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1. Introducao

O presente trabalho ¢ fruto de uma pesquisa realizada, junto ao Lincoln
Institute, no periodo de abril/1999 a mar90/20001, sobre os instrumentos de
captacdo da valorizacdo imobilidaria decorrente de acio do poder publico -
entendida como implantacdo de obras publicas e criagdo de normas de ocupagdo e
uso do solo urbano.

A finalidade principal da pesquisa ¢ de aplicar, conforme o caso, esses
instrumentos na cidade de Belo Horizonte, por intermédio do poder publico
municipal.

O trabalho teve um enfoque sob um ponto de vista muito mais tributario/fiscal
do que de planejamento urbano propriamente dito, posto que a Secretaria Municipal
de Planejamento da Prefeitura de Belo Horizonte ja vinha trabalhando nesse sentido®.
Dessa forma, o que se pretendeu foi agir de maneira complementar, envolvendo o
setor fazendario da Prefeitura mais diretamente nos trabalhos em andamento.’

Quando da elaboragao da proposta foram apresentados os seguintes objetivos:

a) Identificar os instrumentos tributarios e regulatérios ao alcance do poder
publico municipal, que o capacitem a captar a valorizacdo imobiliaria (ou “mais-valia
imobiliaria”) resultante de suas agdes. Nesta identificagdo, serdo analisados os limites
e possibilidades, bem como a finalidade a que cada instrumento melhor se aplica:
intervengdo urbanistica propriamente dita, financiamento de obra ou agdo social
(moradia popular, por exemplo).

b) Pesquisar experiéncias relevantes, inclusive analisando os casos em que um
mesmo instrumento serve a interpretacdes e propositos diferentes.

¢) Propor mecanismos de financiamento e de captagdo de mais-valia
imobilidria para implementa¢do pela Prefeitura de Belo Horizonte (Secretarias da
Fazenda e do Planejamento), buscando viabilizar em especial as obras estruturantes
previstas no Plano Diretor da cidade e nos planos diretores regionais.

d) Sugerir adequagdes nas legislagdes municipal, estadual e federal,
particularmente na legislacdo tributaria.

! Desenvolvi o trabalho enquanto Auditor de Tributos da Prefeitura de Belo Horizonte e Visiting
Fellow do Lincoln Institute of Land Policy.

2 A SMPL est4 trabalhando também as questdes relativas ao financiamento de obras, mas o enfoque é
urbanistico. No momento estdo sendo analisados os projetos de duas obras estruturantes: o
prolongamento da Av. Pedro II e o alargamento da Av. Antdnio Carlos.

% O estudo da Contribui¢do de Melhoria foi inserido, também, no Programa de Modernizagao das
Administragdes Tributarias Municipais, elaborado pela Secretaria Municipal da Fazenda, a ser
financiado pelo BNDES.



2. Belo Horizonte e a captaciao de mais-valia urbana

Na cidade de Belo Horizonte jamais foi aplicada a Contribui¢do de Melhoria e
nenhum outro instrumento que captasse a valorizagdo da terra originada por atuagio
do poder publico, em qualquer esfera de governo (federal, estadual ou municipal).

Intimeras obras estruturantes na cidade, com impacto direto na valorizacao
imobliaria, foram realizadas, sem que fosse levantada a questao relativa a apropriagao
por alguns poucos dos lucros do investimento da coletividade. Podem ser dados com
exemplo: Via Leste-Oeste, Av. Cristiano Machado, Av. dos Andradas, Av. Raja
Gabaglia, Av Barao Homem de Melo, entre outros.

Entretanto, mais recentemente, apO0s o primeiro governo municipal
democratico-popular e com a aprovagdo do Plano Diretor da cidade em 1996, o tema
vem sendo discutido seriamente na Prefeitura de Belo Horizonte.

E, ainda mais, com a intensifica¢do das dificuldades de financiamento do setor
publico, a Prefeitura vé-se na contingéncia de buscar alternativas para a execugdo de
obras, especialmente aquelas de maior porte. Portanto, “nesse quadro de procura de
alternativas para arcar com as despesas coletivas, insere-se a Contribuicdo de
Melhoria, tributo constitucionalmente previsto, mas persistentemente desprezado pelo
Poder Publico, como modo eficiente, justo e perene no tempo, de barateamento das
obras publicas, auxiliando, dessa forma, na solucdo de uma série de problemas
ocasionados pela falta de investimentos estatais” (Santos, 1998).

Como fundamento ético/juridico pode-se argumentar, também, que “¢
perfeitamente legitima a absor¢cdo de mais-valia pelo Poder Publico quando
decorrente de obra por ele realizada, com base no principio que veda o
enriquecimento sem causa € no antiquissimo principio da equidade (suum cuique
tribure)” (Dallari).

Outros instrumentos e mecanismos vém sendo discutidos e implementados em
diversos paises. Particularmente nos Estados Unidos tém sido buscadas inovagdes, as
quais s3o objeto de estudos e pesquisas. O Lincoln Institute tem apoiado esses
trabalhos ¢ acumulado um vasta experi€ncia sobre o assunto.

2.1 - Situaciio do Municipio de Belo Horizonte

Belo Horizonte ¢ sede de uma regido metropolitana composta por 26
municipios, com uma populacao proxima de 4 milhdes de pessoas - 2,1 milhdes no
proprio municipio e 1,7 milhdes nos restantes. A exemplo dos grandes centros
urbanos dos paises em desenvolvimento, a capital do Estado de Minas Gerais enfrenta
graves problemas de moradia popular (21% da populacdo reside em favelas),
educacdo e saude publica, além de infra-estrutura, transporte coletivo, violéncia
urbana e altas taxas de desemprego.

Esses sao dados que por si indicam problemas ainda sem solugdo, ndo obstante
a cidade ter sido pioneira no pais na criagdo de uma lei (Profavela), no inicio dos anos
80, que incorporou as areas faveladas ao zoneamento urbano. Essa lei garantiu a
permanéncia das favelas, abriu a possibilidade da regularizagao da propriedade e
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mudou a visdo predominante, até entdo, de remocgdes arbitrarias e geralmente
violentas.

A regido metropolitana exerce forte pressdo sobre os servicos publicos do
municipio-sede, principalmente os da area de saude, além de trazer problemas
ambientais, como polui¢cdo e assoreamento de cursos d'agua. A inter-relagao entre a
capital e o restante da regido tem como um indicador o nlimero deslocamentos intra-
metropolitanos diarios: do total de 3,2 milhdes, 2 milhdes sdo internos a capital, 700
mil entre esta e os outros municipios e 500 mil entre eles”.

O setor terciario é responsavel por 81% do PIB do municipal - em que
predominam o comércio e os servigos de administracdo publica. O setor industrial
paticipa com 19% do total. Essa fragil base econdmica, no sentido de geragdo de
receita tributaria, ¢ um fator limitador das fontes dos recursos necessarios ao
enfrentamento das questdes levantadas. A receita total da Prefeitura ¢ de cerca de US$
1 bilhdo.

O fortalecimento da economia local, uma saida cldssica para a solucao de
tantos problemas, tem sido dificultado pela ado¢do de uma politica recessiva no pais,
que apresenta baixos niveis de crescimento ¢ altas taxas de desemprego.

Nao obstante as dificuldades impostas por tal realidade, a Prefeitura tem uma
linha de agao claramente definida pela pauta de investimentos publicos prioritarios
previstos no Plano Diretor aprovado em 1996:

a) Complementacdo e expansdo do Sistema viario;

b) Transporte coletivo (metrd e sistema de onibus);

c) Meio ambiente: tratamento de fundo de wvales (despoluicdo e
canalizagdo/areas verdes) e implantacdo de parques;

d) Habitacdo popular (urbanizacdo de favelas e construgcdo de novas moradias,
significando um avango em relagdo as diretrizes iniciais dadas pelo Profavela).

2.2 - Limitacoes e dificuldades

Do ponto de vista da sua capacidade de agdo, a Prefeitura defronta-se, ainda,
com importantes constrangimentos, entre os quais se destacam as crescentes despesas
em descompasso com as receitas, problemas na estrutura de arrecadacdo e resisténcia
ideologica a cobranga de impostos relativos a propriedade.

1) As despesas sdo crescentes em decorréncia de:

a) transferéncia de responsabilidades, tanto da Unido como dos Estados,

para o municipio no atendimento das demandas sociais. A descentralizago tributaria
da Constituicdo de 1988 seguiu-se a municipalizagdo dos encargos, intensificada pela
onda neo-liberal do Estado minimo e pela crise fiscal da Unido e, mais recentemente,
dos estados.

b) aumento das demandas sociais, com o agravamento do desemprego.

4 Fonte: BH Trans. Dados de 1995.



2) As perdas de receitas se caracterizam por:

a) reducdo receita tributaria propria, com a eliminagdo do imposto sobre
combustiveis de um lado, e de outro pela sombria perspectiva das propostas feitas
pelo governo central de retirar, da esfera municipal, o Imposto Sobre Servigos -
tributo que representou, em 1997, 38% das receitas proprias da prefeitura..

b) redugdo das transféncias da unido e dos estados por intermédio de
alteracdes constitucionais que diminuiram os repasses dos Imposto de Renda e de
Circulagdo de Mercadorias.

¢) decisoes judiciais que, apesar da previsdo constitucional em sentido
contrario, acabaram com a progressividade fiscal’ do IPTU - dada pela diferenciagio
do padrio da edificacio (luxo, normal, popular) e eliminaram algumas taxas
(iluminagdo publica, por exemplo). O IPTU participou com 32% das receitas proprias,
em 1997.

3) Ha escassez de recursos para investimentos, com disponibilidade de apenas
5% do orcamento. As outras despesas sdo: folha de pagamento (50%), custeio(30%),
pequenas obras e manuten¢do da infra-estrutura da cidade (10%) e divida fundada
(5%).

4) Ha deficéncias na estrutura de arrecadag¢do, embora este ndo seja um
problema grave - o municipio esta entre as capitais do pais que melhor arrecada - ha
falhas a serem sanadas.’

5) Ha alta resisténcia dos proprietarios ¢ do setor imobiliario em relagao a
tributacdo, sobretudo a Contribuicdo de Melhoria.

2.3 - Desafios

Dado o quadro acima, a Prefeitura encontra-se hoje diante de importantes
desafios:

1) Busca de novas fontes de recursos através de instrumentos especificos de
recuperac¢do da mais-valia urbana, em especial a CONTRIBUICAO DE MELHORIA,
e de parcerias com setor privado, sobretudo para revitalizacdo de areas degradadas,
com a utilizacdo de instrumentos como as operagdes urbanas. A pesquisa levantou
também a possibilidade de se aplicar os Business Improvement District (BID) - um
tipo de Special Assessment amplamente utilizado nos Estados Unidos e Canada.

2) Aumento da receita com redugdo da evasdo e da inadimpléncia através da
modernizagdo da fiscaliza¢do, do atendimento ao publico e do servico de cadastro,
além da agilizacdo na cobranga da Divida Ativa.

3) Estimulo ao desenvolvimento econdmico, atraindo industrias ndo poluentes
e empresas de servicos modernos (informatica, setor financeiro, etc).

A Prefeitura de Belo Horizonte através da Secretaria de Planejamento vem

realizando, desde a administracdo anterior, estudos sobre contribui¢do de melhoria.

> A progressividade extra-fiscal permanece em vigor, ou seja, ao longo do tempo podera haver
aumentos da aliquota do iptu de lotes desocupados.

® As taxas de inadimpléncia do IPTU, em torno de 20% nos tltimos anos, podem ser reflexo de falhas
na cobranga de Divida Ativa e/ou reais dificuldades financeiras dos contribuintes.



Um primeiro trabalho, realizado em 1995, propunha uma cobranga
“regionalizada” do tributo (considerando coeficientes de investimento calculados
para as nove Administragdes Regionais do Municipio). O langamento seria anual na
medida que o valor global das obras de investimento alcancasse, pelo menos, 5% da
receita corrente liquida prevista or¢amentariamente (PBH, 1995). Esta proposta, apos
varios questionamentos da Procuradoria Geral do Municipio, ndo foi levada adiante —
mas deixou uma linha tedrica interessante de ser trabalhada.

O outro estudo refere-se a busca de aplicacdo da legislacdo em vigor, com
todos os seus limites, para viabilizar uma obra (prolongamento da Av. Pedro II) de
grande importdncia para o municipio e para a Regido Metropolitana. Neste estudo,
adotou-se como questdo central o fato de que quanto maior a acessibilidade maior o
valor do solo. Desenvolveu-se entdo uma metodologia para definir a area de
influéncia da obra, o quantum da valorizagdo e os valores dos langamentos do tributo.
Este trabalho ainda ndo foi implementado e, no momento, estdo sendo incorporados
estudos relativos as possibilidades de um Operacao Urbana na regidao (PBH, 1998).



3. Tributac¢ao e governos locais no Brasil

Algumas acdes recentes do Governo Federal no Brasil implicaram em perdas
de recursos dos governos locais, tanto nas transferéncias constitucionais, quanto nas
suas receitas proprias. Trata-se de ag¢des que buscariam, ao mesmo tempo, a
“modernizacdo” do Estado e um ajuste fiscal que elimine o déficit das contas
nacionais, gerando algumas contradigdes. Isto porque, se “modernizar” significa
diminuir o Estado e descentralizar competéncias (responsabilidades e receitas,
principalmente), o governo brasileiro tem optado por implementar apenas parte da
questao.

Retroagindo 10 anos, talvez o marco mais destacado, em termos de mudangas
“modernizantes” do aparelho de Estado no pais, tenha sido dado pelo governo Collor
(1990-92) com o Plano Nacional de Desestatizacdo, o qual foi reformulado no atual
governo Fernando Henrique Cardoso. Entre seus principais objetivos estdo os de
“transferir para a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor
publico, concentrando-as naquelas em que a presenca do Estado seja fundamental, e
contribuir para a fortalecimento do mercado de capitais e para a restruturagdo do setor
privado, especialmente a infra-estrutura e o parque industrial” .

Na tentativa de atingir esses objetivos, a Unido - alienou empresas importantes
dos setores sidertrgico ¢ de mineragdo®, além de transferir para a iniciativa privada a
execucdo de servigos publicos, notadamente nos setores elétrico e de comunicacdes’.

Trata-se um de projeto mais amplo de inserir o pais num mundo globalizado
(abertura da economia ao exterior, redugdo do "custo Brasil", etc). Entretanto, vé-se,
por outro lado, uma caminhada em direcdo oposta a tendé€ncia internacional,
sobretudo na América Latina, de descentralizagdo dos recursos'’: O governo tem
tomado medidas com a finalidade de re-concentrar os recursos tributarios nas maos da
Unido - inclusive propondo uma Reforma Tributaria concentradora -, com o risco de
se re-escrever a Constituicdo de 1988 e alterar o pacto federativo.

A esse conjunto de agdes tém se somado decisdes do Poder Judiciario com
impactos negativos na cobranc¢a de impostos e taxas municipais. Tais decisdes, se ndo
sdo articuladas com as anteriormente citadas, coincidem com o que poderiamos
chamar de “onda neo-liberal” em voga no pais, cuja principal caracteristica ¢ a defesa
do Estado minimo.

Belo Horizonte, terceira capital do pais em populacdo, apresenta-se como um
exemplo do estrangulamento fiscal de hoje no Brasil. A busca de aumento da receita

7 0 Plano foi criado pela Lei 8031 de 12/4/90 e reformulado pela Lei 9491 de 9/9/97 (Meirelles, 1999:
701).

¥ Varios Estados da Federagdo seguiram o mesmo processo.

® O fundamento legal foi dado pela Lei das Concessdes, N° 8987 de 13/2/95.

1% Afonso e Lobo (s/d) afirmam que “la observacion reciente de las experiencias latinoamericanas
permite detectar una clara tendencia hacia la descentralizacion fiscal, directamente proporcional a la
consolidacion de la democracia en la region. La descentralizacion es el resultado de un proceso, cuyas
influencias determinantes varian de pais en pais segun la configuracion institucional y politica y las
circustancias economicas” .
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municipal tem sido uma verdadeira corrida de obstaculos. O municipio tem trabalhado
seus tributos buscando ndo s6 o crescimento da receita como também a justica
tributaria, com caracteristicas de progressividade, em especial nos impostos relativos
ao solo urbano. O Poder Judicidrio, no entanto, vem gradativamente estreitando a
margem de a¢do do municipio.

A andlise do caso belo-horizontino permite observar os impactos da crise
fiscal sobre a decentralizagdo, desviando o seu curso e estrangulando os municipios.
O discurso governamental acerca da municipalizacdo tem se traduzido em
descentralizacdo de responsabilidades. Por outro lado, a centralizagdo dos recursos
podem-se somar as dificuldades das politicas tributarias, na medida em que impostos
e taxas de aplicagdo consagrada (e vitais para o funcionamento das cidades) vém
sendo questionados pelo Poder Judiciario.

3.1 - Descentralizacao de receitas e responsabilidades

Além de seus proprios tributos, os municipios recebem transferéncias
constitucionais da Unido (FPM e ITR) e dos Estados (ICMS e IPVA)'. A
Constitui¢ao Federal de 1988 teve caracteristicas nitidamente descentralizadoras,
dando um peso relevante aos Estados ¢ Municipios no diz respeito as defini¢des das
competéneias e da reparticipagdo das receitas tributarias'’, até mesmo transferindo
tributo para os municipios, a exemplo do ITBI".

Como era de se esperar, com a descentralizacdo das receitas veio a
transferéncia de responsabilidades e, consequentemente, de despesas. A
municipaliza¢do estava na ordem do dia, sobretudo no atendimento das demandas
sociais (ensino fundamental, satde, assisténcia social, saneamento basico ¢ moradia).
A caso da Prefeitura de Belo Horizonte “aumentou seu dispéndio na rubrica
Manutengio e Desenvolvimento do Ensino em 74%, no periodo de 1991 a 1995”.'*

E inquestiondvel a importancia da descentralizagdo, posto que apresenta uma
maior eficiéncia alocativa dos recursos, dada principalmente pelo maior controle da
populagdo e pela proximidade de onde as a¢des do poder publico se concretizam. >

Entretanto, a transferéncia de receita (inclusive as ndo constitucionais, como
por exemplo o SUS — Sistema Unico de Saude) ndo tem sido suficiente para o
pagamento das despesas assumidas pela municipalidade. Os maiores municipios,

" FPM-Fundo de Participagio dos Municipios. ITR-Imposto Territorial Rural. ICMS-Imposto Sobre
Cirlagdo de Mercadorias e Srvigos.

12 “A rrecadacio tributaria propria dos municipios passou de 0,7% do PIB, em 1988, para nada menos
de 1,3% em 1994. Enquanto a arrecadag@o propria da Unido (excluindo seguridade social) caia de 9,4%
do PIB para 8,4% no mesmo periodo” (Pimentel, 1998).

B ITBI-Imposto sobre a Transmissio de Bens Iméveis “Inter-vivos”.

' Pimentel, op.cit.

!5 Spahn, apesar de ver muitas limitagdes na descentralizagdo, lembra que “A teoria do federalismo
argumenta a favor da provisdo descentralizada de servigos publicos, pois aumentar-se-ia a eficiéncia,
porque os governos locais estdo em melhor posicdo para fornecer esses servigos em virtude de
possuirem a vantagem da informagao; e a mobilidade populacional e a completicdo entre os governos
locais na prestacdo dos servigos publicos garantira que se adequem as preferéncias de comunidades e
governos locais” (Spahn, 1998).
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sobretudo aqueles sede de regides metropolitanas, ficam sobrecarregados no
atendimento das demandas sociais de sua populacdo e a de municipios vizinhos,
inclusive'®. Demandas que se agravam com o aumento do desemprego no pais.

Além disso, a crise fiscal da Unido, e dos estados, tem provocado, nos tltimos
anos, mudancas expressivas nas regras do jogo das prerrogativas e responsabilidades,
ou seja na correlacdo entre receitas e despesas dos entes federados.

3.2 - Perdas municipais e centralizacéo

O historico das perdas municipais inicia-se com menos de 5 anos de vigéncia
da nova Constitui¢do, ja em margo de 1993, com a edi¢do da Emenda Constitucional
N°3. Esta emenda instituiu o IPMF — imposto sobre movimentagdo ou transmissdo de
valores e de créditos e direitos de natureza financeira, de competéncia federal. Como
uma forma de “compensagdo” pela criacdo de mais um tributo, foi extinto o IVVC —
“imposto sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos, exceto oleo

. 1
diesel”!’

, que era de competéncia dos municipios.
Além da perda com a extingdo do IVVC, em sequéncia, vieram duas outras

medidas: o FEF e Lei Kandir.

FEF

Instituido inicialmente como Fundo Social de Emergéncia em marco de
1994 o0 FEF — Fundo de Estabilizacao Fiscal', ja foi varias vezes re-editado e
vigorara até dezembro de 1999. Com a finalidade de “sanear financeiramente a
Fazenda Publlica Federal”, o FEF retira dos Fundos de Participagdo dos Estados e
dos Municipios recursos provenientes do Imposto de Renda (IR), da seguinte forma:
1) a parcela do IR recolhido na fonte referente aos pagamentos efetuados pela Unido e
2) 5,6% da arrecadacdo total do IR. O montante retirado dos fundos de participacdo

6 A esse respeito, Vazquez afirma que “(...)Juma prestagio eficiente dos servigos governamentais
requer que o governo satisfaca as necessidades e preferéncias dos contribuintes, 0 maximo possivel. A
melhor forma de alcancar isso ¢ mantendo-se a prestagdo de servigos na esfera mais baixa de governo
compativel com a extensdo da drea de beneficio desses servigos. Por exemplo, a area de beneficio para
servicos de saneamento ¢ claramente a comunidade local, mas para o controle de trafego aéreo, ¢ a area
de todo o territdrio nacional. Atribuir servigos publicos com areas de beneficio mais extensas a
unidades menores de governo provalvelmente resultard em uma subprestag@o ineficiente dos servigos.
Por exemplo, um posto de satde prestando servigcos regionais sendo financiado por um tnico
municipio, com os outros aproveitando a carona. A eficiéncia na prestagdo dos servigos publicos
aumenta se os beneficios no consumo estiverem ligados aos custos da prestagdo, por meio de cobranca
de taxas ou impostos locais” (Vasquez, 1998).

70 IVVC tinha sido criado pelo Artigo 156, Item III da Constitui¢io de 88, como tributo municipal,
em substituicdo ao antigo imposto Gnico sobre combustiveis e lubrificantes, de competéncia da Unido.
A esse respeito, ver Fernandes, 1998.

'® Emenda Constitucional de Revisio N° 1, de 1/3/1994. O Fundo Social de Emergéncia vigorou nos
exercicios financeiros de 1994 ¢ 1995 e tinha o objetivo de “saneamento financeiro da Fazenda Publica
e de estabilizacdo econdmica, cujos recursos serdo aplicados prioritariamente no custeio das agdes dos
sistemas de satude e educagao, beneficios previdencidrios e auxilios assistenciais de prestagao
continuada, inclusive liquidado de passivo previdenciario, e despesas orcamentarias associadas a
programas de relevante interesse economico e social”.

1 Instituido pela Emenda Constitucional de N° 10, de 7/3/1996.
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representou, para o ano de 1996, quase 13% do total do IR, de acordo a Secretaria do
Tesouro Nacional.”’

Lei Kandir

A Lei Complementar N° 87, de 13/9/1996, também conhecida pelo nome do
ex-ministro do Planejamento Antonio Kandir, isentou do pagamento do ICMS os
produtos destinados a exportagcdo, com o objetivo de dar-lhes maior competitividade.
Acrescente-se o fato de que a lei extrapolou o seu objetivo inicial de incentivar as
exportagdes, na medida em que generalizou a sistematica do crédito tributario
(descontos compensatorios que eliminam a cumulatividade do calculo do ICMS) para
aqueles bens e servigos que nao participam diretamente do processo produtivo, nao
importando a destinacdo do produto (mercado externo ou interno).

De acordo com as palavras do proprio governo, “a lei promoveu a ampliacdo
do campo de ndo-incidéncia desse imposto, estendendo-a aos produtos primarios e
industrializados semi-elaborados, destinados a exportagdo, bem como a prestacao ao
exterior de servicos sujeitos a taxagdo do ICMS. Ampliou-se, ainda mais, o universo
de ndo incidéncia do imposto, ao se equiparar a uma operagdo de exportacdo a venda
de mercadorias no mercado interno para empresas comerciais exportadoras, inclusive
tradings, e a sua saida para armazém alfandegado ou entreposto aduaneiro. E,
consistentemente, as exportagdes de produtos industrializados semi-elaborados
também se estenderam as novas regras relativas ao beneficio fiscal do crédito do
ICMS. (...) O direito do crédito foi ampliado para totalidade dos bens e servigos
taxados pelo ICMS e adquiridos pelas empresas (bens que sdo incorporados ao ativo
permanente da empresa; energia elétrica consumida; servigos de comunicagdo e de
transporte e insumos genericamente destinados ao uso ou consumo por parte da
propria unidade de produgdo), independentemente da destinacdo final de sua
produgdo, seja mercado interno, seja externo).”!

Evidentemente que estando diminuida a arrecadacdo do ICMS, nao apenas os
estados tiveram redugdo de receitas, mas os municipios também, ja que recebem 25%
desse imposto.

3.3 - A Proposta de Reforma Tributaria

Para tornar ainda mais sombrio o cenario das receitas dos municipios, esta em
discussao no Congresso Nacional uma proposta de Reforma Tributaria, apresentada
pelo governo, que pretende entre outras coisas:

1) “Extingdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) , do Imposto
sobre Operacdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos
de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), da
contribuicdo para o Programa de Integragdo Social (PIS), da Contribuicdo Social

2% O FEF retirou também do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) 20% da receita do PIS/PASEP e
o PIS arrecadado das intistuigdes financeiras, de acordo com estudo elaborado pelo Deputado Paulo
Bernardo (PT-PR), Brasilia, s/d.

*! Ministério da Fazenda, 1997.
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sobre o Lucro Liquido (CSLL), da Contribuicdo Social do Salario-Educagdo e da
Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS);

2) Instituicdo de um Imposto da Federac¢do, sobre Circulagdo de Bens,
Mercadorias e Servigos (nove ICMS), com caracteristicas de imposto sobre valor
agregado, partilhado entre a Unido, e os Estados, e entre estes e seus respectivos
Municipios na forma de fundo de participagdo, regulamentado pela Unido, arrecadado
e fiscalizado pelos Estados (grifos nossos)”.

A grande novidade da proposta ¢ o Imposto da Federagdo, algo inédito no
sistema tributario brasileiro. Este imposto ¢ o antigo ICMS acrescido de outros
servigos, além do transporte intermunicipal e interestadual e de comunicagdes que ja
constavam anteriormente. Na reparticdo das receitas, os municipios ficam com 25%
do que couber ao Estados, a exemplo do que ocorre hoje.

Na pratica, esse novo ICMS representa a extin¢ao do ISS de competéncia dos
municipios, porque englobara os principais servigos. E interessante notar que o ISS,
um tributo importante para os grandes municipios que ndo tém uma forte base
industrial, foi alvo de criticas do Governo na justificativa da Reforma Tributaria: “O
ISS, por sua vez, além de cumulativo, ¢ um tributo de base estreita, que ndo incide
sobre grande parte dos servicos da economia e, em muitos municipios, nem mesmo
foi instituido™

De pronto, essa critica é discutivel por dois motivos: 1) a inclusdo de novos
servigos depende de lei complementar e aprova-la tem sido uma longa batalha dos
municipios e 2) 93% dos municipios cobra o ISS, de acordo com estudo do proprio
BNDES.

Se a Reforma Tributiria for aprovada, como estd, haverd um perda
extremamente grave para os municipios cuja economia assenta-se na prestagdo de
servicos. No caso de Belo Horizonte, por exemplo, o ISS representa quase 40% do
total da Receita Tributdria (propria).

3. 4 - Limitacoes ao poder tributario municipal

Em um cenario de re-concentracdo das receitas tributarias em maos do
governo central e de dificuldades de “caixa”, os governos locais teriam como saida
possivel o aumento das receitas proprias. Um obstdculo a mais foi colocado: a
reformulacdo de conceitos consagrados de justica tributaria, como ¢é o caso da
progressividade do IPTU (imposto predial e territorial urbano). Trata-se de tributo
aplicado sobre a propriedade com uma funcdo social inquestionavel, especialmente
num pais de tamanhas desigualdades.

Aqueles municipios que, a exemplo de Belo Horizonte, intensificaram nos
ultimos anos a cobranga com IPTU (com atualizacdo cadastral, revisao da planta de
valores e incremento da progressividade) sofreram uma derrota importante.

*’Reforma Tributaria — Justificativa da Proposta Preparada pelo Ministério da Fazenda
(www.fazenda.gov.br).
> Idem.




14

A discussao judicial, em diversas instancias, de questdes tributarias entre fisco
e contribuinte ¢ algo democratico e, no Brasil, recorrente. Nota-se, no entanto, um
aumento de agdes nos ultimos anos, tendo sido sintomatico o questionamento
doutrinario (questdes de fundo do direito tributario) sobre impostos e taxas municipais
tradicionalmente recolhidos, muitas vezes com derrotas para as prefeituras.

A decis@o judicial recente de maior repercussdo foi tomada pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), em 1996, com a extingdo da progressividade do IPTU*. Ou
seja, mudou-se a sistematica na qual as aliquotas variavam em fun¢do do padrio de
acabamento (imoveis edificados) e do valor venal (lotes).

O argumento do STF* ¢ de que o IPTU por se tratar de um imposto de carater
REAL?, ou seja, é objetivo (e ndo pessoal), “ndo pode ser organizado em forma
progressiva (sendo a progressividade das aliquotas fundadas sobre o conceito de
capacidade contributiva) E que (...) a capacidade contributiva propriamente enquanto
capacidade, ¢ alguma coisa de subjetivo e ndo de objetivo: a mesma quantidade de
renda ou de patriménio exprime uma diversa possibilidade de contribuir para as
despesas publicas”.*’

Ora, esse argumento, sem entrar no mérito da tecnalidade juridica, lembra
aquelas situagdes em que uma pessoa, geralmente villva e aposentada, mora numa
mansdo mas possui uma renda baixa e ndo teria condi¢des de pagar o IPTU. E claro
que se trata de uma excepcionalidade, inclusive a lei prevé a hipotese de remissao do
tributo para esses casos.

Mas como fica essa questdo, se a Constituicdo de 1988 ¢é explicita e cita a
progressividade do IPTU duas vezes, tanto na parte relativa aos impostos dos
municipios como no capitulo de Politica Urbana?*® No entender do STF, aplica-se
apenas a parte relativa a Politica Urbana, tendo a progressividade apenas a finalidade
extrafiscal, como meio de “coer¢do indireta, € ndo propriamente san¢do, para que a
fungdo social da propriedade fosse alcangada”.”’

O relator do processo, que foi voto vencido, discorda desse entendimento
citando, entre outros, Geraldo Ataliba®’, o qual afirma que “consiste a extrafiscalidade
no uso de instrumentos tributdrios para obtengdo de finalidades ndo arrecadatorias,
mas estimulantes, indutoras ou coibidoras de comportamentos, tendo em vista outros
fins, a realizag¢do de outros valores constitucionalmente consagrados (no caso valores
urbanisticos). (...) Todavia, ndo implica, absolutamente, censura a progressividade

# A agiio (referente a lotes urbanos) foi contra o Municipio de Belo Horizonte, que até entdo havia
vencido em todas as instancias anteriores ao Supremo Tribunal Federal (RE 153.771-0 / MG).

5 A decisdo ndo foi undnime, o relator, ministro Carlos Veloso, votou a favor da progressividade.

%% Na defini¢io de Gianini (Istituzioni di Diditto Tributario), Milano, 1974, citado pelo ministro
Moreira Alves, “os impostos de carater real alcagam bens singulares ou rendimentos ou também grupos
de bens ou de rendimentos, considerados na sua objetividade, semlevar em conta a condigdo pessoal
do sujeito passivo do imposto”.

*7Voto do ministro Moreira Alves, STF, RE 153.771-0 / MG.

2 0 artigo 156, parag.1°, da Constituigdo, diz que o IPTU “podera ser progressivo, nos termos de lei
municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fung@o social da propriedade”. E artigo 182,
parag.4°,afirma que “é facultado ao Poder Publico Municipal, mediante lei especifica para area incluida
no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente,
de: (...) IPTU progressivo no tempo.”

2 Voto do ministro Moreira Alves, STF, RE 153.771-0 / MG.

30 Ataliba, pag. 235.
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projetada, como o foi, com finalidades puramente fiscais, tendo em vista a melhor ¢
mais perfeita adequacdo a capacidade contributiva dos proprietarios, no clima de
solidariedade social que a Constituicao de 1988 instaurou”.

Deve ser dito, porém, que o texto constitucional ¢ muito claro com relagdo a
progressividade. Uma ¢ fiscal e esta no capitulo do Sistema Tributario Nacional. E a
outra, extrafiscal, esta na parte que trata de politica urbana e ndo de tributos, tanto ¢
que, neste ultimo caso, a expressao utilizada foi “IPTU progressivo no tempo “ (grifo
nosso).

De todo modo, a decisdo estd tomada e a repercussdo ja ¢ notada.’’ A
eliminac¢do da progressividade comecou com os lotes, passou também para os iméveis
edificados e devera chegar a outros impostos. O ITBI — imposto de transmissao “inter-
vivos” de bens imoveis, tributo também da esfera municipal, pode ser um deles, ja
que existem agdes nesse sentido.

Outras disputas judiciais, com a tendéncia de derrotas das prefeituras, vém
sendo travadas nos tribunais®>, agora com relagio a cobranga de taxas. Ha
questionamentos sobre as taxas de Fiscalizacdo da Localizacdo e do Funcionamento
de estabelecimentos ndo residenciais (TFLF), de Fiscalizacdo Sanitaria (TFS) e de
Iluminagao Publica.

Com relagdo as duas primeiras taxas os argumentos contrarios a cobranga
podem ser resumidos em dois: 1) a TFLF e a TFS usam a mesma base de calculo (a
area do imovel) de cobranga do IPTU, o que ¢ vedado pela Constituicao (Art. 145,
parag. 2°), e 2) que a fiscalizagdo, no caso da TFLF, néo existe de fato.

O primeiro argumento, carece de fundamento porque o tamanho da area
logicamente interfere no trabalho (e por consequéncia, no custo) da fiscalizacdo, cabe
aos municipios detalhar o tipo de fiscalizagdo também pela complexidade (a
fiscalizacdo de um hospital ¢ bem diferente de um frigorifico, por exemplo).

O segundo argumento depende, evidentemente, da realidade de cada
municipio.

No que diz respeito a Taxa de Iluminagdo Publica, varios tribunais t€m
argumentado que o servigco ndo possui os requisitos basicos da cobranga de taxas, que
sdo os da especificidade e da divisibilidade, sendo prestado a populagdo como um
todo. Nio haveria, portanto, beneficio direto para determinado contribuinte.*®

Entretanto, ndo ¢ esse o entendimento, ja consagrado, e adotado por um juiz
de 1" instancia, que afirma “O servigo de iluminagdo publica entra na categoria de

31 A Prefeitura de Belo Horizonte encontrou uma saida para minimizar a perda
utilizando uma aliquota média (iméveis de uso residencial, 0,8% e ndo residencial,
1,6%) e atualizando, em alguns casos, a planta de valores. Para ndo prejudicar os
contribuintes que tiveram aumentos, a Lei 7633 de 30/12/98 estabeleceu um desconto:
“Art. 2° - Fica assegurado ao contribuinte do IPTU um desconto equivalente ao
acréscimo do valor do imposto oriundo da elevacdo de aliquotas estabelecida através

desta Lei.”

32 F interessante notar que em nivel de primeira instincia os municipios, geralmente, obtém decisdes
favoraveis.

3 Ver a esse respeito, entre outras, as decisdes do Tribunal de Algada Civel do Estado do Rio de
Janeiro contra o municipio de Nitero6i (1994); do Tribunal de Justiga de Santa Catarina contra o
municipio de Anita Garibaldi (1994) e do Superior Tribunal de Justi¢a contra o Municipio do Rio de
Janeiro (1997).
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servico publico, especifico e divisivel, na medida em que pode ser efetiva ou
potencialmente utilizado pelos proprietarios e possuidores de imoéveis, diretamente,
embora beneficie a todos os municipes”.**

Pode-se argumentar em favor da taxa de Iluminagdo Publica fazendo-se uma
analogia com a Taxa de Limpeza Publica (que cobre os custos de coleta de lixo e de
varricao de logradouros publicos). Seria possivel a cobranca individualizada (por
quilo?) do lixo que cada cidaddo produz? E a repartigdo dos custos da varrigdo
publica?

A situacdo dos municipios no Brasil pode ser resumida em:

1) Despesas crescentes com a transferéncia de responsabilidades (tanto da
Unido, como dos Estados) no atendimento das demandas sociais. A descentralizagio
tributaria da Constituicdo de 1988 seguiu-se a municipalizacdo dos encargos,
intensificada pela onda neo-liberal do Estado minimo e pela crise fiscal da Unido e,
mais recentemente, dos estados.

2) Tendéncia de perdas de receitas, especialmente a receita tributéria propria,
com acdes de concentracdo tributaria implementadas e/ou propostas pelo governo
central, motivados sobretudo pela crise fiscal (com o agravante dos questionamentos
judiciais).

3) Esforgos de arrecadagdo tém sido feitos (modernizagdo ¢ intensificacdo da
fiscalizagdo, atualizacdo cadastral, revisdo da planta de valores imobiliarios, busca de
novas fontes de receita — como a Contribuicdo de Melhoria e as parcerias com a
iniciativa privada -, etc) para fazer face as demandas sociais e as perdas de receita.”

Ha uma contradi¢@o na aplicacdo do receituario “modernizante” neo-liberal. A
“cartilha” aponta para a reducdo do Estado e a descentralizagdo de competéncias, em
busca de maior eficiéncia nas acdes publicas. No entanto, o governo federal segue o
receitudrio apenas parcialmente, provocando a centralizacdo dos recursos. A
municipalizagdo dos sevigos publicos ndo tem encontrado, pois, ressonancia em
termos de eficiéncia, na medida em que os municipios, cada vez mais, t€m
dificuldades em arcar com as novas competéncias. Enfim, a descentralizagdo no
Brasil tem significado municipalizacdo dos servicos publicos sem as correspondentes
receitas.

Neste contexto, a aplicacdo da Contribuicdo de Melhoria pode ser um
mecanismo importante para propiciar, a um sé tempo, a captagdo da mais-valia urbana
decorrente da acdo publica e a obtengdo de recursos para o financiamento do
investimento publico.

** Juiz Janny Mary Kuss Serrano, da 3* Vara da Fazenda Piiblica do Estado do Parana, em decisio
favoravel ao municipio de Curitiba, em1993. O juiz cita Hely Lopes Meirelles, in Direito Municipal
Brasileiro, 6* edigdo: “Ndo nos parece que a conceituagdo legal tenha sido feliz no tocante a
especificidade, porque ha servigos que podem ser destacados em unidades auténomas de intervengao,
de utilidade ou de necessidade publica, e, no entanto, ser genéricos, como os de policia, iluminagao
publica e pavimentagdo. Devem-se entender por “especificos”os servicos destinados a determinadas
categorias de usuarios, diversamente dos “genéricos”, que sdo prestados ou postos a disposi¢do, em
carater geral para toda a coletividade”.

33 No caso de Belo Horizonte, a exemplo dos maiores municipios em Minas Gerais, houve perdas
também com a nova sistematica de transferéncia do ICMS que fica a critério da legislagdo estadual
(s@o 25% da parcela dos municipios). A lei que criou os novos critérios é conhecida como “ Lei Robin
Hood”, porque, em tese, “tira dos ricos para dar aos pobres”, desconhecendo que a maior concentragao
de populagao pobre do estado esta justamente na capital.
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4. Sistema Tributario Brasileiro

Para uma melhor compreensdo e analise das possibilidades dos instrumentos
de captagdo da mais-valia urbana € necessario conhecer como estd estruturado o
Sistema Tributario Brasileiro, tendo por base os conceitos de tributo, hipdtese
tributaria, fato gerador e base de calculo; bem como os principios constitucionais
tributarios.

4.1- Tributo

O Codigo Tributario Nacional, Lei n. 5.172/66, no Artigo 3, define:

“Tributo é toda prestagdo pecunidaria compulsoria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

Uma analise interessante dessa defini¢cdo ¢ feita pelo tributarista Paulo de
Barros Carvalho (1998) da qual pode ser feito o seguinte resumo:

a) “Prestagdo pecuniaria compulsoria” significa comportamento obrigatério
de uma prestacao em dinheiro, afastando-se, de imediato, qualquer cogita¢ao inerente
as prestacdes voluntarias. Por decorréncia, independem da vontade do sujeito
passivo’® (o contribuinte), que deve efetiva-la, ainda que contra seu interesse. (Grifo e
observagao nossos).

b) A expressdo “em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir”, enseja dois
erros: um de redundancia, ja que fora dito que se trata de presta¢do pecuniaria, €
outro por ampliar exageradamente o ambito das prestagdes tributdrias, porque quase
todos os bens podem ter significagdo em dinheiro.

¢) E importante para a compreensio da especificidade do tributo a expressdo
“que ndo constitua sang¢do de ato ilicito”, uma vez que os acontecimentos ilicitos vém
sempre atrelados a uma providéncia sancionatoria. Fica claro o carater licito do
evento (tributavel), separando-se, com nitidez, a relagdo juridica do tributo, por um
lado, da relacdo juridica relativa as penalidades exigidas pelo descumprimento de
deveres tributarios, por outro lado.

d) “Instituida em lei” explicita que ninguém ¢ obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa, sendo em virtude de lei. “E o canone da legalidade, inscrito
peremptoriamente no art. 5, II, da Constituicao Federal”.

e) A seguinte frase “e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada” (atividade prevista e dita expressamente na lei, criando direitos e deveres
para a autoridade tributaria) deve ser entendida sem o exagero do texto, porque
alguns atos importantes do procedimento de arrecadacdo tributdria dependem da
vontade ou juizo do administrador autorizado pela lei. Sendo, portanto, impossivel a
previsdo de todas as ac¢des (Carvalho, 1998 - Grifos e observacao nossos).

36 Na contribuigdo de melhoria o sujeito passivo € o proprietario de imdvel valorizado em decorréncia
exclusiva de obra publica.
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4.2- Imposto, taxa e contribuicao de melhoria

A Constituigio de 1988 estabelece no Artigo 145 trés espécies de tributos® :

“A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os

seguintes tributos:

I- impostos;

II- taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva
ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte, ou postos a sua disposicao;

III- contribuicao de melhoria, decorrente de obra publica.”

A distingdo entre imposto, taxa e contribui¢do de melhoria ¢ feita com maior
clareza a partir do entendimento do que seja Fato Gerador.

Uma defini¢do de fato gerador ¢ dada por Santos (1998): “As normas
tributarias tém como objeto o comportamento humano. Quando o sujeito realiza no
mundo fisico o previsto na regra juridica®®, nasce o dever de pagar o tributo ao Poder
Publico. Recebe o nome de fato gerador este acontecimento da realidade concreta e
que tem a for¢a de fazer irromper a obrigacdo tributaria, constituida num vinculo
juridico entre Estado, de um lado, como sujeito ativo, e o particular do outro, como
sujeito passivo, tendo este ultimo o dever de entregar certa soma de dinheiro aquele”.

De acordo com Machado (1996), “ o imposto se caracteriza por ter um fato
gerador que independe de qualquer atividade estatal especifica concernente ao sujeito
passivo, ao que paga o imposto. A taxa ¢ a contribuicido de melhoria, diversamente,
se caracterizam por ter fatos geradores inerentes ao Estado”. Os fatos geradores do
imposto, “retratam acontecimentos completamente alheios a qualquer ingeréncia dos
entes publicos, como, por exemplo, ter renda, ter automoével, fazer circular
mercadorias e certos servicos, etc” (Santos, 1998). Sendo assim, diz-se que imposto ¢é
um tributo ndo-vinculado, porque nao ha uma contraprestagdo imediata ao
contribuinte. Por outro lado, contribui¢do de melhoria e taxa sdo tributos vinculados,
mas sdo qualitativamente diferentes: a contribui¢do de melhoria decorre de uma obra
publica, e a taxa® decorre de um servigo publico ou do poder de policia.

Deve ficar claro que o fato gerador da contribuicdo de melhoria ¢ o beneficio
acarretado ao imével, por obra piiblica®’, e ndo a obra em si — até porque, existem
casos em que uma obra pode causar desvalorizagdo para alguns imoéveis, uma
“trincheira”, por exemplo. Numa palavra, a obra ¢ pressuposto.

Outro conceito importante para o entendimento dos tributos ¢ o de Base de
Calculo. Como o proprio nome deixa transparecer, base de calculo é o critério
material para se determinar o valor a ser pago, pelo contribuinte, ao poder publico. E

7 Em RTJ-138, pagina 608, o Ministro Carlos Veloso aponta quatro espécies tributarias: a) os
impostos, b) as taxas, ¢) as contribui¢des, entre as quais a de melhoria, as sociais (seguridade, salario
educacio) e as especiais e d) os empréstimos compulsorios.

3% Esta previsdo é conhecida juridicamente como hipétese de incidéncia de um tributo. A hipdtese de
incidéncia da contribui¢do de melhoria esta intimamente ligada a valoriza¢ao imobiliaria.

9 As vezes ha uma confusio entre taxa e preco puiblico, o qual nfo tem o carater compulsorio de um
tributo, sendo portanto voluntario. Além disso, preco publico tem a caracteristica de ser um servigo
prestado sem exclusividade pelo Estado, ou seja, o cidaddo tem outras op¢oes para atender suas
demandas. Um exemplo seria o servigo de copias xerox feito por uma reparti¢do publica, o qual poderia
ser prestado ali ou por uma outra empresa.

40 Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario n.140.779-4-SP,2/8/95, citado por Santos, 1998.
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uma ordem de grandeza que da a dimensao concreta do fato gerador, e, nos casos dos
impostos, ¢ a referéncia sobre a qual incide-se uma determinada aliquota . Alguns
exemplos de base de calculo de imposto: valor venal de um imével, preco de um
servico ou de venda de mercadoria, renda, etc. As taxas t€ém como base de calculo o
custo do servigo prestado pelo poder publico.

Em resumo, pode-se descrever o seguinte processo: a) a lei prevé uma situagao
de valorizacdo de imovel decorrente de obra publica (hipdtese tributaria); b) a
valorizagdo do imovel realmente acontece (fato gerador); c) o poder publico tem a
obrigacgdo de aplicar a lei, cobrando o tributo (contribuicdo de melhoria). Este tributo
deve ser referenciado em algo (a base de calculo) para que seja cobrado.

Especificamente na contribuigdo de melhoria ha uma controvérsia com relagao
a base de calculo. De um lado estdo aqueles que pensam ser o quantum da
valorizacdo do imovel, porque o objetivo ¢ captar a mais-valia obtida pelo
particular. Para outros, a base de calculo ¢ o custo da obra, ja que visa a
recuperacio do que fora dispendido com o empreendimento.

Além de ndo ter sido plenamente resolvida, essa controvérsia foi realimentada
pela simplificacdo excessiva da Constituicdo de 1988, posto que “os tribunais,
inclusive o Supremo Tribunal Federal, inclinavam-se pelo critério da valorizagdo
obtida pelo imovel do particular em decorréncia exclusiva da obra publica, pois,
sendo esta valorizacdo o principal aspecto da hipotese de incidéncia do tributo, a base
de calculo deveria refleti-lo” (Santos,1998). Assim, a polémica persiste.

Definir com clareza a base de calculo da contribuicdo de melhoria ajuda a
resolver, também, o problema do limite total da cobranga“: o custo da obra a ser
rateado ou  a valorizacdo total na area de influéncia do empreendimento. Inclusive,
“os defensores da base de calculo custo da obra argumentam que ela ¢ mais facil de
ser calculada tornando o tributo realmente operacional. Ora, mesmo se adotarmos este
critério teremos de calcular o quantum da valorizagdo em média obtida pelo imdvel,
pois este € o limite individual , e dificuldade alegada, que ndo se verifica na realidade,
persistirda” (Santos, 1998).

O quadro, a seguir, resume fato gerador e base de calculo por tributo.

Tributos Fato Gerador Base de Calculo
vinculado a acao
do Estado
Imposto NAO Renda, preco do servico, valor do
imovel, etc.
Taxa SIM Custo do servico
Contribuicao de SIM “Quantum” da Valorizagdo ou

Melhoria Custo da Obra

*I A respeito dos limites de cobranga, o Juiz do TRF-5" Regido afirma: “O municipio nio pode cobrar
contribui¢do de melhoria além do que gastou porque sendo estaria cobrando imposto, € ndo pode cobrar
contribui¢do de melhoria além do valor que foi incrementado aos iméveis porque estaria cobrando
imposto também” (Machado, 1996)
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4.3- Principios constitucionais tributarios

Sdo dez os principios constitucionais tributarios listados por Carvalho
(1998),0s quais sao resumidos a seguir:

1) Principio da estrita legalidade — qualquer pessoa politica somente podera
instituir tributos ou aumentar os existentes, majorando a base de calculo ou a aliquota,
mediante a expedicao de lei.

2) Principio da anterioridade — a lei tem que estar em vigor no tempo que
antecede ao inicio do exercicio financeiro em que se pretenda efetuar a cobranca do
tributo criado ou aumentado.

3) Principio da irretroatividade da lei tributaria — o direito adquirido, o ato
juridico perfeito e a coisa julgada, constituidos cronologicamente antes da edicdo de
uma lei, ficam a salvo de novas obrigagoes.

4) Principio da tipologia tributaria — o tipo tributario ¢ definido pela integracao
de dois fatores: hipdtese de incidéncia e base de calculo.

5) Principio da proibi¢do de tributo com efeito de confisco — é um principio de
dificil configuragdo. A idéia de confisco ndo tem em si essa dificuldade, mas o
problema estd na definicdo do conceito.

6) Principio da vinculabilidade da tributacdo — em tese, toda a atividade
impositiva (direitos e deveres) da autoridade tributaria estaria prevista e dita
expressamente na lei. O que na pratica é impossivel, porque muitas acdes
administrativas se operam por meios de atos discricionarios, que dependem da
vontade ou juizo do administrador autorizado pela lei.

7) Principio da uniformidade geografica — se traduz na determinacdo de que os
tributos instituidos pela Unido sejam uniformes em todo o territdrio nacional. E de
acordo com o pacto federativo, ndo deve haver qualquer distingdo ou preferéncia
relativamente a um Estado, a um Municipio ou ao Distrito Federal, em prejuizo dos
demais.

8) Principio da ndo discriminagdo tributaria, em razdo da procedéncia ou do
destino dos bens — significa que as pessoas politicas (ou tributantes) estdo impedidas
de graduar seus tributos levando em conta a regido de origem dos bens ou o local para
onde se destinem. E uma referéncia aos bens e servicos de qualquer natureza.

9) Principio da territorialidade da tributag@o — significa que a lei federal atuara
em todo o territorio nacional, as estaduais dentro de suas fronteiras, o mesmo
ocorrendo com o Distrito Federal e os municipios.

10) Principio da indelegabilidade da competéncia tributaria — a faculdade
legislativa de instituir tributos e sobre eles dispor, ndo pode ser delegada. Entretanto o
legislador podera transferir a capacidade para ser sujeito ativo (aquele que cobra o
tributo), o que ndo configuraria transferéncia da capacidade tributaria (de criar ou
aumentar tributos).
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5. Contribuiciao de Melhoria

5.1- Introducao

Precisar tempo e local do surgimento da contribui¢do de melhoria ¢ tarefa néo
alcancgada até hoje.

Santos informa que “muitos dos indicios apontados nao revelam nada além de
formas de ressarcimento por investimento publico, assemelhando-se as taxas ou aos
precos publicos, se comparados com o sistema juridico de hoje. Até mesmo o Direito
Romano nos dé noticias da cobranga do tributo por melhorias nas cidades, sem,
contudo, fornecer bases seguras que possam ser tomadas como ponto de partida”
(Santos, 1998).

Referéncia importante foi a execugdo pela Coroa Britanica, em 1250, de obras
de contencdo de inundagdes no rio Tamisa. Apds a conclusdo das obras houve, na
regido, uma valorizagdo dos imoéveis, de cujos proprietarios o Parlamento cobrou o
tributo Betterment Tax. Nesse caso, a base de calculo foi a valorizagao imobiliaria.

Ainda na Europa, hd o registro de que a Alemanha financiou obras, de
reconstru¢do de areas destruidas por guerras, com a cobranca do tributo Beitrag,
daqueles proprietarios que foram beneficiados. O Beitrag tinha como fundamento o
custo da obra publica. Consta, ainda, que outros paises adotaram essa modalidade
tributaria, uns com a finalidade de resgatar a mais-valia imobilidria, outros para
remunerar o custo da obra publica®’.

No século XIX, os Estados Unidos utilizaram largamente a contribuicdo de
melhoria (special assessment), sobretudo com o objetivo de financiar a expansdo
urbana.

Na América Latina, as experiéncias iniciais, de acordo com Furtado (1997),
tiveram lugar no México, onde “datariam de 1607 as primeiras avaliagdes imobiliarias
realizadas com a finalidade de angariar recursos para financiar obras publicas (Perlo,
1996). No Brasil, elas remontam as Ordenacdes Filipinas, estabelecidas em Portugal
no séc. XVI, em que se estabelece que as obras publicas devem ser custeadas por
aqueles que delas se beneficiem, e estdo presentes no recolhimento das fintas, desde
1605, que consistem em contribui¢des de proprietarios para a constru¢do de muros,
pontes e cal¢adas (Gadret,1956, In Furtado, 1997)”.

Percebe-se que, historicamente, a base de calculo desse tributo tem variado,
em diferentes paises e diferentes situacdes.

Em tempos mais recentes, no Brasil Republicano, a contribuicdo de melhoria
surge na Constituicdo Federal de 1934* como tributo autdbnomo, o qual, juntamente
com a taxa e o imposto, d& ao direito brasileiro as bases para a teoria tricotémica dos
tributos**.

2 Informagdes encontradas em Santos, que no entanto nio informou as datas das incidéncias do tributo.
* A primeira constitui¢io da Republica nio tratou da contribuico de melhoria.

* Santos (1998) cita que o tributarista “Alfredo A. Becker, adepto da teoria dicotémica dos tributos,
nao acolhia a contribuicdo de melhoria como uma terceira espécie tributaria. Para este renomado autor
ora seria imposto, quando sua base de calculo refletisse a mais-valia imobiliaria, ou se configuraria
como taxa, quando visasse o custo da obra”.
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A contribuicao de melhoria aparece, com excegdo da Carta de 1937, em todas
as Constitui¢des®, sempre como espécie tributaria distinta da taxa e do imposto, o que
significou pouco para a sua implementacdo efetiva.

5.2 - Obstaculos

O tema tributacido depende, em ultima instancia, de algo semelhante a um
“pacto social”, no qual os atores sociedade civil, estado e iniciativa privada
estabelecem um acordo minimo sobre qual tributo, quem cobra e quem paga. Vé-se,
de pronto, que a contribuicdo de melhoria no Brasil ndo alcancou esse entendimento,
sendo, portanto, quase letra morta, a exemplo do que ocorre com o Imposto sobre
Grandes Fortunas®.

A contribuicao de melhoria, assim como o Imposto sobre Fortunas, toca forte
na propriedade patrimonial, gerando questionamentos infindaveis e, por isso mesmo,
protelagdes, fazendo com que as discussdes “legais” acabem servindo de anteparo as
questdes de fato relevantes. Além do problema politico de fundo, o questionamento
juridico configura-se como grande obstaculo, com suas feicdes formais e legais, a
cobranca desse tributo.

A contribuigio de melhoria depende de lei complementar” ou é auto
aplicavel? Se depende, a lei complementar contendo normas gerais de Direito
Tributario em vigor ¢ o Codigo Tributario Nacional (Lei n. 5.172 de 1966), tratando
da contribui¢do de melhoria nos artigos 81 e 82, “os quais dao sua defini¢do, inclusive
com previsdo expressa dos seus limites individual e total” (Santos, 1998). Ocorre que,
para complementar o CTN especificamente no que diz respeito a contribuicao de
melhoria, foi editado em 1967 o Decreto-Lei” n. 195 encarregado de servir de
pardmetro para as ordens juridicas parciais. Mas esse Decreto-Lei extrapola sua
funcdo e interfere na autonomia dos Estados e Municipios, definindo regras até sobre
prazos e formas de pagamento™.

Outro obstaculo importante, além de suscitar a questdo da bi-tributacao (que
ndo ocorre, como discutiremos a seguir), € “o aumento da carga tributaria, expresso
no aumento dos tributos imobilidrios — o IPTU em especial -, por efeito da
valorizacao dos iméveis” (Guedes ¢ Gongalves, 1996).

4 Constituicdo de 18/9/46; Emenda Constitucional n. 18 de 1/12/65; Constitui¢do de 24/1/65; Emenda
Constitucional n. 1 de 17/10/69; Emenda Constitucional n. 23/1/83 ¢ Constitui¢ao de 5/10/88.

*A Constitui¢io de 1988 prevé, em seu artigo 153: “Compete a Unido instituir impostos sobre: ... VI[ —
grandes fortunas, nos termos de lei complementar”. (Grifo nosso). Aqui fica claro que a aplicagdo
desse imposto depende de uma outra lei que ainda néo existe e nem se sabe quando existira.

7 Quanto & necessidade de lei complementar, Santos (1998) entende, “com o Prof. Sacha Calmon, ser
de eficacia contivel o dispositivo constitucional dispondo sobre contribui¢do de melhoria (art. 145, I1I),
isto ¢, aplica-se de imediato, mas pode ser contido por lei complementar superveniente no que lhe for
contraria”.

8 Alguns juristas questionam a aplicagdo, hoje, de decretos-lei.

* No que diz respeito & legislagio do Municipio de Belo Horizonte (Lei Organica do Municipio,III, art.
115 e Codigo Tributario Municipal, Lei n. 1310, de 31/12/66, artigos 305 a 320) a situacao ¢ idéntica,
ou seja, foi inspirada na legislagdo complementar federal.
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Na verdade, a contribuicdo de melhoria estd envolta num ‘“cipoal”
técnico/juridico que abrange precedéncia de leis, autonomia dos entes publicos,
definicao da base de calculo, limite total do tributo e metodologia de aplicagao.

Desta forma, a cobranca efetiva da mais-valia decorrente da agdo publica
requer nao sé a elucidacao e superagao dos limites ja colocados, como também a
busca de novos mecanismos e instrumentos.

5.3 - Limites e Possibilidades

O tributo Contribui¢do de Melhoria (CM) tem no Brasil, caso fosse utilizado
efetivamente™, a caracteristica de ser um instrumento restrito & recuperago, para o
poder publico, da valorizacdo imobilidria (mais-valia urbana), no todo ou em parte,
decorrente de seus investimentos (geralmente uma obra). Sempre foram excluidas, na
legislagdo brasileira, as possibilidades de recuperagdo da valorizacdo dada pela
regulamentacdo do espaco urbano (uso e potencial construtivo) e de captagdo da
valorizacdo gerada pela coletividade. Além disso, historicamente, a adogdo , pela
legislagdo basica ou complementar, do limite maximo total ( dado pelo custo da
obra)’' e do aspecto semi-contratual para sua aplicagdo, reduziram a CM a um tributo
“recuperador de custos”. Ou seja, uma taxa de obras.

No entanto, de fato a CM ¢ bem menos do que isso. Ela praticamente inexiste,
tamanha sdo as exigéncias e minucias das leis complementares e, evidentemente, ha
que se considerar os interesses ligados a questdo da terra que estdo em jogo. Mesmo
ndo existindo na pratica, a CM no Brasil compdem o quadro de debilidade e
ambiguidades do tributo na América Latina, relatado por Fernanda Furtado em sua
tese™”.

A historia talvez fosse diferente se, logo no inicio da institucionalizacdo da
CM, fosse acatada pelos constituintes de 1934 a proposta do anteprojeto formulada
pela Comissao Constitucional do Itamarati, que dizia o seguinte:

“Art. 127- A valorizagdo resultante de servicos publicos ou do progresso
social, sem que o proprietario do imovel para isso tenha concorrido, pertencera, pelo
menos em metade 4 Fazenda Pablica” >* (grifos meus).

O carater abrangente dessa proposta decorre de varios fatores: a colocagdo de
servigos publicos ao invés de investimento ou obra publica; o alcance que a expressdo
progresso social pode ter; e o fato de ndo haver limite maximo, ao contrario, adotou-
se um limite minimo de pelo menos a metade da valorizagao.

A proposta ndo foi aceita, talvez inspirada na rejeicdo as idéias que o jurista
Bilac Pinto tratou como sendo “uma doutrina cujo escopo remoto, mas
indissimulavel, ¢ o de socializagio da propriedade™”.

Na analise que faz da proposta, Bilac Pinto afirma que ela teve como base o
“uneard increment, expressdo inglesa que os italianos traduzem por incremento

30 Experiéncias recentes no Estado do Parana sio um bom sinal de que alguma coisa esti em
andamento. No entanto, os montantes arrecadados sdo ainda relativamente modestos: cerca de 14% do
custo total das obras. Ver Goelzer et al., 1999.

> Um outro limite possivel ¢ o individual, dado pela valorizagio de cada imével.

52 Furtado, 1997.

53 Bilac Pinto, Revista Forense, Setembro de 1947.

> Bilac Pinto, op. cit.
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immeriato € que no vocabuldrio técnico francés recebeu a designagdo de plus-value
non gagnée. (..) Este instituto fiscal tem por fim a recuperagdo para a coletividade de
toda e qualquer valorizagao imobiliaria que ndo seja devida ao trabalho ou a inversdo
de capitais. (...) Esse principio econdmico-fiscal ¢ de origem genuinamente
inglesa.”

Bilac Pinto afirma ainda que, além do uneard increment, havia mais duas
"solug¢des técnicos-fiscais para o problema das valorizagdes imobilidrias: excess
condemnation e special assessment ou contribuicdo de melhoria"*’. A solucdo adotada
foi a da CM, com a seguinte redagdo:

"Art. 124 - Provada a valorizagdo do imovel por motivo de obras publicas, a
Administracdo que as tiver efetuado, poderd cobrar dos beneficiados contribuicdo de
melhoria".>’

Vé-se que nao foi adotado nenhum limite, a exemplo da atual Constitui¢do a
qual, no Art. 145, inciso III, diz simplesmente: "contribui¢do de melhoria, decorrente
de obra publica".

5.3.1 - Custo ou Valorizacao

A discussdo dos limites, em especial o do custo total, é relevante na medida
em que determina o alcance da CM. Sem ele, temos uma auténtica Contribui¢do de
Melhoria. Com ele, a CM pode se tranformar em "taxa de obras", com a restri¢ao de
apenas recuperar custos.

Preferimos colocar a questdo em termos de "custo ou valorizagdo" em vez de
"custo ou beneficio" (forma geralmente utilizada), com o intuito de deixar bem clara a
relevancia e especificidade da CM.

Existem diferengcas importantes entre beneficio e valorizagdo. Toda
valoriza¢do é um beneficio, mas nem todo beneficio traz uma valorizagdo. Pode
haver beneficio sem valorizagdo - que s@o os casos de obra de manutencdo e de
operacdo de qualquer servigo publico. Os quais devem ser cobertos por taxa, quando o
servigo for especifico, ou por imposto, quando de alcance geral.

Também ha a necessidade de se fazer a distingdo entre investimento e
manutencdo. O investimento, dependendo de sua dimensdo pode acarretar
valorizagdo. Ao passo que manutencdo, por definicdo, ndo provoca valorizagao.
Mesmo uma manutencdo periodica (muito mais expressiva do que a rotineira), como
o re-capeamento de toda uma via, ndo valorizaria os imoveis proximos. O maximo
que pode acontecer ¢ a reposicdo de um valor (dos imoveis) que havia sido rebaixado
pela degradacao da via.

O limite do custo da obra ja foi tema de muitas decisdes judiciais. O Ministro
do Supremo Tribunal Federal Carlos Veloso lembra que "na li¢do de Geraldo Ataliba
a valorizacdo imobilidria decorrente de obra publica, é da natureza da contribui¢do de
melhoria, por isso que constitui a sua hipdtese de incidéncia. Sem essa valorizagdo
ndo ha contribuicdo de melhoria. Ndo importa o custo da obra para a caracterizagdo ¢
para cobranga do tributo, ja que a obra pode ter tido custo pequeno e ter causado
grande valorizacdo, como pode ter custado muito e causado diminuta valorizagdo.

> Bilac Pinto, op. cit.
36 Bilac Pinto, op. cit.
°7 Bilac Pinto, op. cit.
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Importa, sim, o limite individual - o acréscimo de valor que da obra resultar para o
imével beneficiado - que isto, sim, é da esséncia do tributo"*®

Mesmo em épocas em que as Constituigdes, como as de 1934 e 1988, ndo
apresentaram limites, a legislacdo complementar, geralmente um emaranhado de leis,
tratou de restringir, na pratica, a aplicacdo do tributo a recuperagdo do custo da obra
ao adotar o limite do custo total. Além disso, tais leis t€ém inviabilizado qualquer
cobranga, tamanhas sdo as exigéncias, inspiradas pelo carater, muitas vezes semi-
contratual, da experiéncia norte americana, como veremos adiante.

Se a inteng¢do fosse recuperar a valorizagdo decorrente do investimento publico
ndo deveriam existir restricoes ao total cobrado, o qual se limita ao custo do
empreendimento’”.

Evidentemente que, na hipdtese, menos comum, de o custo ser maior do que o
somatorio das valorizagdes individuais, toda a valorizacdo poderia ser recuperada. Tal
fato aconteceria porque ou a obra ¢ “grande demais” ou a valorizagdo € “pequena
demais”. Ora, todos sabem que grandes obras, estruturantes por exemplo, tém uma
repercussdo enorme porque costumam valorizar direta e indiretamente regides
inteiras; e consequentemente a valorizagdo seria maior do que o custo. Entretanto, é
bom lembrar que mesmo no caso de obras estruturantes podera haver situagdes em
que o custo supere o somatorio de todas valorizagdes. Isso ocorreria, por exemplo,
quando a realizacdo da obra exigisse grandes desapropriacdes e/ou re-assentamentos
de populacdes faveladas e, a0 mesmo tempo, o impacto fosse predominantemente em
areas ja ocupadas - ja que a valorizag@o nos imoéveis edificados ¢ muito menor do que
nos lotes vagos®’.

Por outro lado, a valorizagdo pequena pode ocorrer em fungdo ou de um
pequeno numero de imoveis na area de influéncia ou de um reduzido impacto da obra.

Qualquer lei que explicitasse a exigéncia do limite individual, dado pela
valorizacdo de cada imovel, além de desnecessaria, por ser obvia®', ainda daria
margem a mais confusdo, porque alguns entendem que deveriam ser feitas avaliagdes
“individualizadas”, o que € virtualmente impossivel.

O quadro abaixo apresenta a existéncia ou nao de limites na legislacdo basica
(constitucional):

¥ RTJ - 138, pag 612.

% Fernanda Furtado analisa com clareza a questdo custo da obra e da valorizagio decorrida (Furtado,
1997).

8L ¢lio do Carmo, em estudo sobre o prolongamento Av Pedro II, em Belo Horizonte, afirma que casas
e prédios valorizariam menos do que os lotes, mas ganhariam um aumento de liquidez em sua venda.
Pensamos que, num segundo momento, o aumento de liquidez traria alguma valorizagdo também, mas
dificil de estimar (PBH, 1998).

%1 De acordo com Carlos Alberto A. de Carvalho Pinto: "E intuitiva a limitagdo correspondente a
valorizagao produzida, pois esta € que, realmente, justifica a imposi¢@o do tributo. Exigir mais do que
esse valor, seria transpor os limites da legitimidade do tributo, expondo por conseguinte o excedente a
irrecorrivel nulidade". Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro - Vol 13 - jul/set 1948 -
pagl3.
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Lei Limite Individual Limite Total
Constitui¢ao de 1934 nao ndo
Constitui¢do de 1946 sim sim
Emenda Const. 18 de 1965 sim sim
Carta Constitucional de 1969 sim sim
Emenda Const. 23 de 1983 ©? nao sim
Constitui¢do de 1988 ndo nao

“As Constituigdes de 1891 e 1937 ndo trataram da Contribuicdo de Melhoria.

Com relagdo a legislagdo fiscal complementar vigente a época da Constituigao
de 1934, o Decreto-lei 21.390, de 1932, ndo fala exatamente de CM mas limita o
pagamento de uma taxa local especial ou de beneficio ao custo do servigo®.

Hoje a legislagdo complementar, cuja validade ¢ questionada por muitos
juristas®, ¢ formada pelo Codigo Tributario Nacional (Lei 1.310 de 1966, artigos 81 ¢
82) e pelo Decreto-lei 195 de 1967, sendo que ambos impdem aqueles limites.

Antes de avancarmos na discussdo, vamos precisar alguns conceitos aqui
utilizados.Até agora utilizamos recuperar®™ valoriza¢do (significando que o Estado
pretende ter de volta aquilo que foi transferido para alguém, através de um
investimento ou de acdo regulatoria, utilizando especificamente a CM) e recuperar
custo de obra (um sub-conjunto do anterior, limitado ao custo da obra e,
evidentemente, a valorizac¢ao individual). Gostariamos de acrescentar outro conceito:
captar valorizagdo (o Estado se apropria de valorizagdo gerada ndo por ele mas pela
comunidade).

Considerando as valorizagdes imobilidrias decorrentes de agdo do poder
publico (na forma de investimento ou regulacdo urbana) e da coletividade (diversas
formas), o quadro abaixo apresenta a relagdo (maior ou menor) entre o custo total da
obra e a valorizagdo total; os limites prevalecentes em cada situagdo (custo total da
obra ou valorizacdo individual) e o alcance, total ou parcial, da recuperacdo (do
custo ou da valorizacdo) e da captacdo da valorizagdo:

Poder Publico Coletividade
Forma de atuacdo Forma de
atuacao
Itens Investimento (obra) Reg. Urbana Diversas
Custo<Valoriz Custo>Valoriz.T |- -
Total otal
Limite Custo da obra Valoriz. Valoriz. Valoriz. Indiv.
Prevalec. Individual Indiv.

62 A Emeda Constitucional 23, conhecida como Emenda Passos Porto, tentou simplificar a cobranga da
Contribui¢do de Melhoria mudando a expressdo "imoéveis valorizados" por "iméveis beneficiados" e
eliminando o limite individual.

83 Processo relatado pelo desembargador Samuel Silva, Revista Forense, Novembro de 1941, pag 159.
%4 Entre eles Geraldo Ataliba in "O decreto-lei na Constituigdo de 1967", citado por Luciana Batista dos
Santos.

65 A utilizagdo do verbo recuperar foi bem definida por Fernanda Furtado.
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Recup. Custo Total Parcial - -
Recup. Parcial Total Total -
Valoriz.

Captar Valoriz. | - - - Total

Em resumo, o limite do custo da obra ¢ um indicador claro do que se pretende
recuperar. Dizer que ele seria um elemento “facilitador da medigdo” da carga
tributaria a ser compartilhada pelos imoveis valorizados ndo tem sentido porque, de
todo modo, teria que ser feita uma estimativa da valorizacdo total, ai sim um limite
imprescindivel, cobrando-a dos imoveis situados na drea de influéncia do
emprendimento, independente da existéncia ou ndo do limite do custo total.
Evidentemente que essa estimativa ndo seria feita por imoével um a um, mas, por
exemplo, por areas isdtimas - uma pratica adotada pela prefeitura de Belo Horizonte
para o levantamento da planta de valores da cidade.

Sem a estimativa da valorizacdo, como cobrar a CM de cada imovel? A
solucdo seria um rateio do custo - um procedimento adotado na cobranga de taxas -
deixando de lado a idéia de recuperar a valorizagao®.

Com a imposi¢ao do limite total do custo da obra, mesmo computando-se a
valorizacdo que cada imovel recebeu, o beneficio funcionaria - quando o custo for
maior do que valorizacdo - apenas como um fator de diferencia¢do, digamos,
qualitativa para o rateio da carga tributaria. Teriamos, entdo, um rateio qualitativo.

Quando a valorizagdo nao ¢ levada em conta, o rateio entre os proprietarios ¢é
feito de forma puramente quantitativa (testada do lote, area do terreno, distancia da
obra, etc). Mas quando a valorizacao ¢ considerada, sem o limite do custo, terrenos de
dimensdes iguais e situagdes aparentemente semelhantes podem ter ganhos
diferenciados. Por consequéncia, o calculo da CM tera aspectos quantitativos (a
distdincia da obra ¢é fator importante na defini¢do das areas de influéncia) e
“qualitativos”.

Dessa forma, de acordo com a legislag@o atual, o poder publico s6 conseguira
recuperar a valorizacdo integral de cada imdvel (ou conjunto de imodveis) se o
somatorio das valorizagdes for inferior (ou igual) ao custo da obra.

5.3.2 - Semi-contrato ou tributo

Outra limitacdo importante que a legislagdo complementar impde ao
lancamento e cobranca da Contribuicdo de Melhoria diz respeito aos procedimentos
minuciosos . Sao detalhes que estrapolam os objetivos de uma lei complementar, a
qual, de acordo com Luciana Santos, deveria dispor sobre "conflitos de competéncia
entre Unido, Estados e Municipios; regular as limitagdes ao poder de tributar e
estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria" (SANTOS, data -
grifo nosso).

% Além disso, o limite total com base no custo ainda tem, de forma adjacente, o
inconveniente de que o poder publico s6 poderia recuperar algo que tenha tido um
custo, o que evidentemente dificulta uma eventual mudanca legal que contemple a
recuperagdo da valorizacao decorrente das ag¢des regulatoria ou da coletividade.
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Como se ndo bastassem as resisténcias dos proprietarios de imoveis e do setor
imobiliario como um todo - a apropriacdo privada de mais-valias urbanas no Brasil ¢
considerada um fendmeno quase que natural -, ndo ha uma clara vontade politica dos
governos em aplicar a CM e a legislacdo complementar torna-a quase impraticavel.
Basta citar a propria cidade de Belo Horizonte, onde a Camara de Vereadores aprovou
em 1977 uma lei inconstitucional, ja revogada, que tornara o tributo facultativo.®’

De acordo com a visdo predominante dos juristas, a legislacdo brasileira
relativa a CM, foi inspirada na experiéncia norte-americana do Special Assessments.

Ataliba, no entanto, vai mais além e diz que foi feita uma cépia errada, a qual
descaracteriza a CM porque " (...) ndo ha, no mundo, tributo que dependa do
consentimento do contribuinte."

n

E, ainda, que ao invés de se adotar a "legitima CM (benefit assessment),
adotou por inadverténcia o cost assessment, que corresponde ao financiamento de
obras publicas, por um instrumento semi-contratual:

a) a requerimento dos interessados;

b) com consentimento, quanto ao projeto e custos, por parte dos interessados;

¢) os quais podem opinar, discutir e questionar a conveniéncia ¢ oportunidade
da obra, seu projeto e orcamento;

d) e pagamento, afinal, na medida do custo, repartido proporcionalmente por
todos.

Copiou-se o cost assessment, supondo que se tratava do benefit assessment,
(...) s6 este corresponde ao betterment tax (legitima CM) da tradi¢do do direito inglés.
(...) Foi por engano que se copiou o modelo que esta descrito no Decreto Lei 195".%%

Entendemos que a critica do jurista esta parcialmente correta, porque uma
copia fiel do benefit assessment, traduziria o conceito de unearned increment apenas
em teoria.

Na pratica, porém, o que se vé € que 0s norte-americanos utilizam o conceito
de beneficio de forma genérica e por vezes ambigua. E genérica no sentido de que
qualquer servigo (seja ele seja ele investimento, manutencao de vias, coleta de lixo ou
exterminio de mosquitos) gera beneficio, sem considerar se houve valorizacao
imobiliaria ou n3o.A ambiguidade, decorrente desse primeiro fator e também de
dificuldades de se estimar valorizagdes, existe na medida em que a cobranga do
Special Assessment referencia-se no custo, mesmo quando se trata de obra
(investimento) que da ensejo a valorizagao.

Dessa forma, conclui-se que as confusdes da CM vém de longe, como
tentaremos demonstrar a seguir.

57 A Lei 2732 de 12/5/77 dizia que "O langamento e cobranga da CM ficam condicionados a prévia
ciéncia dos orgamentos e expressa autorizaciio do contribuinte gravado". (Grifo nosso).
5 Ataliba.
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5.3.3 - Special Assessment

De inicio nota-se que o Special Assessment esta "contaminado" pelos limites.
O autor norte-americano, Philip Cornick, observa que os limites total (que pode ser
apenas um percentual do custo) e individual sdo “praticamente universais”- como se
fossem inquestionaveis - afirmando que “...the practically universal dual limit
estabilished by law for the apportionment of benefit assessments, that is, the use of
total cost or a percentage thereof as a limit on aggregate asssessments, and of benefit
as the limit on individual assessments, ...” .

Philip Cornick distingue quatro tipos de special assessment’’:

1) Levies for the Cost of Abating Nuisances - Special charges for outlays made
by a governing body for the abatment of nuisances - ocorrem em decorréncia do poder
de policia do estado (fiscalizagdo e sangdo), quando os responsaveis pelo incomodo
sdo tributados diretamente com base no custo de sua redu¢do. Um exemplo seria uma
obra publica de drenagem de alagados em propriedade particular que estivesse
inundando propriedades vizinhas.

2) Levies for the Cost of Constructing Appurtenances - Special charges for
outlays resulting from the improvement of publicy owned appurtenances to private
property- € uma situacdo similar a anterior ¢ com base no poder de policia também.
Cobra-se, com base no custo, o tributo do proprietario negligente com a mantrn¢ao de
area de uso publico de sua responsabilidade. Exemplo: a construgdo e manutencio de
passeios.

3) Levies Within Benefited Districts in Proportion to Arbitrary Measures -
Special levies imposed on properties within a district created for the purpose, for all
or part of the cost of specified public improvements constructed or public services
rendered within that district - sdo obras que beneficiam especificas areas, cujo custo é
rateado segundo critérios arbitrados. De acordo com o autor aqui comega a surgir a
nog¢do de beneficio porque a repercussdo da obra ndo atinge apenas um determinado
imovel, mas abrange toda uma area. A cobranga do tributo geralmente ¢ feita com
base na testada ou area dos imoveis. Ha casos em que sdo considerados também os
valores do terreno e/ou edificagdo que cada propriedade tinha anteriormente a obra de
melhoria.

Mesmo quando ¢ considerada a varidvel ad valorem, trata-se de um rateio
puro e simples porque deixou-se de incorporar a valorizagdo decorrente do
emprendimento. Contudo, ainda que a valorizagdo tivesse sido incorporada ao valor
da propriedade’’, esse modelo provocaria distor¢des, caso ndo fossem computados em
separado os iméveis edificados e os ndo edificados. .

5 Philip Cornick in Buck, 1930.

7 O autor explica que o termo "assessment" tem dois significados: "the valuation of proprety or other
criterion of taxable capacity as a basis for the levy and apportionment of tax" e "the levy of a tax".

™' A inclusdo da valorizagio aqui serve apenas como exercicio teérico, porque ela é considerada como
tal apenas no modelo de tipo quatro.

" Distor¢des como no caso do Equador, relatado por Fernando Pauta C., quando os iméveis que
receberam uma maior valoriza¢do, no caso os lotes vagos, pagaram uma Contribuicion Especial de
Mejora menor. Isto porque o rateio do custo da obra foi feito proporcionalmente ao valor do imével e,
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Neste tipo trés estd o inicio da principal fonte das ambiguidades do tributo: a
confusdo entre beneficio e valorizagdo.

4)Levies in Proportion to Benefits - Special assesments imposed on properties
benefited by public improvements or services in proportion to, and not in excess of,
the amount of such benefit - O tributo ¢ aplicado na proporcdo do beneficio
decorrente de melhorias ou servicos publicos.

Cornick afirma que € o tipo mais raro praticado, apesar de, em tese, ser
considerada a forma mais justa de pagamento com base no beneficio (ou
valorizagdo?) alcangado. Ainda de acordo com o autor, esta ¢ a auténtica forma de se
cobrar o ganho imerecido:"In the purest form, a benefit assessment is neither more nor
less than a tax proportioned to the unearned increment accruing to properties as a
result of a certain public improvement or public service, the rate of the tax up 100 per
cent of the increment being determined by the ratio between the public expenditures
for the purpose, and the aggregate of all individual increments resulting therefrom".
(Grifo nosso).

Cornick informa, ainda, que as dificuldades de delimitacdo da area de
influéncia do empreendimento e de se calcular a valorizagdo em cada propriedade,
aliadas a deficiéncia da maquina publica, além de diversos questionamentos judiciais,
forgaram a adocao da modalidade de tipo trés, cujos critérios de cobranga passaram a
ser predominantes.

Cornick agrega os quatro tipos de special assessment em dois grupos e
reconhece as confusoes, sem ir contudo ao fundo da questdo, entre Cost Assessment e
Benefit Assessment: "It is apparent from the foregoing analysis that the four distinct
types of special assessment which exist in legal theory resolve themselves into two
major classes from the standpoint of administration. At one extreme, there is the form
of special levy which both in theory and practice is apportioned among the property
owners affected on the basis of mathematical functions of costs, such as, for example,
the area or frontage of properties. At the other, there is the assessment in proportion to
benefits. Because, however, of the lag between administration, on the one hand, and
economic and legal theory, on the other, the majority of the special assessments which
purport to be made in proportion to benefits, are in fact made in proportion of costs.
(...) The failure to recognize the existence both in theory and in practice of these two

classes is responsible for much confused thinking on the subject".”

geralmente, os imoveis edificados tém um valor maior e por isso pagaram mais - apesar de receberem
uma valorizacdo menor..Ainda a esse respeito,Donald and Dean citam que "Both the California law
and the Massachusetts bills authorizing special assessment for rapid transit systems established land
only as the assessment base.

Esse problema poderia ser resolvido pela utilizacdo do valor da frag@o ideal de terreno
dos imdveis (igual a 1 no caso dos territoriais e igual ou menor do que 1 nos prediais).
Assim, seriam eliminados os fatores de valorizagdo intrinsecos as construgdes, de
acordo com metodologia desenvolvida por Lélio do Carmo, urbanista da SMPL de

Belo Horizonte.
73 Cornick, in Buck, op. cit.
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Na verdade, o autor nao consegue ir mais ao fundo porque nao domina, ou nao
reconhece, o conceito de mais-valia urbana. Nao vé que a valorizagdo imobiliaria
(apropriada de forma privada) pode ser muito maior do que o custo do investimento
que a gerou. Quando ele fala em avaliar o que cada imovel recebeu, estd muito mais
preocupado em "ser justo" com cada um, do que recuperar tudo aquilo que o poder
publico transferiu. Como ha dificuldades em se fazer essa avaliagdo, adotam-se
critérios (podendo inclusive ser o valor do imovel) para aplicar o tributo. Mas sempre
tendo em vista o custo da melhoria ou servico’*.

Graham, outro autor norte-americano, critica essa defini¢do, afirmando que "it
is a valid classification in administration; but it does not exist in law or theory"
(Graham, 1930: 25). Tal critica, no nosso entendimento, ndo acrescentou nada a
discussdo do tema.

Além disso, pode-se acrescentar que aquele entendimento "universal" de que
o limite total da cobranga do special assessment € o custo da obra, deve ter dificultado
ainda mais a aplicacdo do conceito de unearned increment, transformando o tributo
numa espécie de "taxa de obras". Ou seja, um mero rateio dos custos do
emprendimento.

Hagman & Misczynski discutem essa questdo com base em duas teorias: o
assessment-at-not-more-than-cost em contraposicdo ao uneard increment tax.
Afirmam que ambas "(...) are correct in a logical sense, and both are consistent with
the benefit principle. Which characterization has the greatest legal vality? The weight
of legal tradition probably falls with the assessment-at-not more-than-cost
version.Most assessment are carried out that way, and some state statutes authorizing
communities to specially asses explicity limit the amount of assessment to the cost of
project. Absent such a statutory declaration, a few courts have opined that
assessments may never legally exceed the cost of the improvement. But the issue
really does not seem to have come up in a form that would establish any ruling on the
point. Both case law and statutes seem to vacillate between these two theories or to
confuse them" (Hagman & Misczynski , 1978: 320)."

Tendo como referéncia, ainda, a experiéncia norte-americana, o aspecto semi-
contratual dos procedimentos para aplicagdo do special assessment - um dos mais
importantes entraves a utilizagdo da CM no Brasil - vem de longa data.

Vale a pena reproduzir o texto de Robert Murray Haig, datado de 1915, em
que ele expde o que seria, apesar de haver variagdes de cidade para cidade, o modelo
tipico de utilizagdo do Special Assessment:

"Assessment projects may legally be initiated either with or without a petition
signed by the owners affected. In practice the council requires a petition signed by the
owners of a majority of the frontage and area affected but then proceeds to ignore it.

™86 o fato de serem considerados também servigos, além dos de engenharia, nota-se que a questio da
valorizagdo (enquanto ganho apropriado privativamente) ndo ¢ relevante.

7> Os autores citam ainda que a Coldmbia, ao menos na lei, seria uma excegdo a pratica tradicional de
os proprietarios pagarem parte do custo da obra: "The [valorization] tax ostensibly aims at recapturing
a substancial portion of the benefit from a public project. In practice, however, assessment there tends
to be quite limited and seldom exceeds cost". Pag 613.
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This is done because experience has shown that fewer difficulties are encountered
when the project does not rest for its legal justification upon a petition. The petition is
filed with the city engineer, who checks it and refers it to the council, but, without
waiting for action by that body, he proceeds immediately to make a preliminary
estimate of cost of the work and of charges which will rest upon the land benefited.
After the council has passed upon the project a date is set for a public hearing. The
properties owners affected are notified of proposed improvement and are invited to
confer with the council as to its desirability. Unless strong opposition develops the
council then passes an ordinance ordering the improvement to be made. Bids are
advertised for, on the basis of preliminary estimate, the contract is let, and the
improvement is constructed under the supervision of the engineer. This official also
apportions the final cost among the property owners and prepares an assessment roll,
which, after a second hearing, is approved by the council and sent to the treasurer for

collection"”®.

5.3.4 - CM, limite do custo e capacidade contributiva do proprietario

Em defesa da CM, sem o limite do custo da obra, estd a propria estrutura em
que foi montada a legislagdo tributaria brasileira, com base em impostos, taxas e
contribuicoes.

Geraldo Ataliba resume bem a questao:

"Sob a perspectiva financeira, o imposto ¢ exigido de todos os participantes
dos beneficios sociais criados ou mantidos pelo governo. A taxa ¢ compensacao
financeira de servicos e atividades prestados individualmente aos usudrios. As
contribuigdes sdo exigidas de certas pessoas que a) se beneficiam especialmente de
certa atividade do poder publico ou que b) por certas condigdes em que se encontram
seus bens, ou por certas caracteristicas de suas atividades, exigem o desempenho de
uma especifica atividade estatal relacionada com esses bens ou estas atividades.

Dai o critério financeiro do imposto ser a capacidade contributiva de todos que
integram determinada sociedade (em outras palavras: o imposto € instrumento
financeiro de reparti¢do de encargos gerais por toda comunidade). O critério da taxa ¢
o custo da atividade publica, repartido pelos seus diretos destinatarios (os usuarios dos
servigos publicos). O das contribui¢des € a grandeza do beneficio especial que o
particular recebe da atuagdo estatal, independentemente do custo desta atuagao; ou
especial despesa que o estado ¢ obrigado a realizar, por sua causa.

(...) No caso da CM, sua base e critério é a valorizaciao imobiliaria causada
por obra publica. Nao é a obra, mas, uma sua consequéncia ou efeito especial (a
valorizagdo), no imovel dos contribuintes.

(...) Financeiramente, seu trago caracteristico esta na proporcionalida estrita e
direta que guarda com a valorizagdo imobilidria causada por obra piblica. E um
modo de devolver a comunidade um beneficio 'especial’' recebido (a valorizacio)"
(Ataliba - Grifos nossos).

76 Haig, 1915.
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Pode-se concluir que por mais importante que seja a questdo da capacidade
contributiva dos cidaddos, considerando sobretudo um pais com tamanhas
desigualdades sociais como o Brasil, trata-se de um critério muito mais aplicavel a
impostos do que a CM ou Taxa. Evidentemente, devem ser considerados os aspectos
sociais para a plicagao de qualquer tributo.

5.3.5 - Special Assessment: manutencio e investimento

Além dos bons motivos’’ para aplicagio da CM, um argumento favoravel e
atraente para o poder publico - sobretudo os governos locais - ¢ o de que foram, e
ainda sdo, arrecadadas somas expressivas de recursos com o special assessment’", nos
Estados Unidos, para aplicagdo em projetos de investimento na infra-estrutura urbana
(abertura de vias, metrds, saneamento basico, ect).

Contudo, uma analise mais atenta das informagdes aponta para o fato de que,
historicamente, cobrou-se Special Assessment também para fazer face as despesas
com manutencdo e custeio. Consequentemente, os dados precisam ser relativizados, o
que ndo chega a comprometer, no entanto, a relevancia dos montantes arrecadados,
até porque o peso relativo do custo de investimentos desse tipo sdo muito maiores do
que os com manutengao e custeio.

Na propria definicdo do que seja Special Assessment, Graham fala em "public
improvement or public services".”’ Ele define cinco tipos de setores em que ¢ aplicado
o Special Assessment: os relativos a vias publicas; parques; saneamento e saude
publica e diversos (irrigacdo ou drenagem, por exemplo).

Em todos esses tipos, além das obras de investimento, sdo incluidos diversos
servigos, entre eles: limpeza de rua; coleta de lixo; manuten¢do de parques,
iluminacdo publica e rede de esgoto; corte de grama; exterminacdo de mosquitos, etc.
O autor informa que das 250 cidades com mais de 30.000 habitantes, em1927, apenas
90 utilizavam o tributo para operagdo e manutencdo. Lembra ainda que os gastos com
operagdo e manutengdo, apesar de alcangcarem o montante de US$5,779,644 em 1027,
significaram apenas 2,54% dos valores com investimento. Esse percentual aponta para
uma perda de participagdo relativa, se comparado com a média do periodo de 1908 a
1927, que foi de 3,24%.

O valor dos percentuais em si diz pouco, porque os investimentos tém uma
ordem de grandeza incomparavelmente maior. Mas uma hipdtese pode ser levantada,
a partir dessa redugdo de 3,24% para 2,54%: a de que foi um periodo de muito
investimento, posto que ao longo do tempo, com a conclusdo das obras, a tendéncia ¢é

" Eticos, financeiros , politicos e técnicos, os quais serdo visto mais adiante.

" Em 1915, Haig escreveu que "In the city of New York, during the last 10 years the assessment
confirmed amounted to the enormous sum of $124,000,000 ". Haig informa ainda que, em 1915, "the
cities of the United States raised nearly $80,000,000 by assessment - one dollar for every seven raised
by property taxes, or $2,56 per capita".

Um outro autor, Graham, afirma que "Aside from the general property tax, special assessment are the
most important source of revenue in America cities" (Graham, 1930).

7 Graham, op. cit.
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de haver uma participacdo relativa crestente das despesas com operagao e
manutencao.

Apesar de reconhecer que a opinido geral ¢ de que o Special Assessment ndo
deveria ser utilizado para operacdo e manutengdo (current expenditures), Cornick tem
posicao pragmatica. "The current costs involved in the maintenance and operation of
ornamental lighting systems an high pressure fire fighting systems would seem also to
confer localized special benefits in excess of the general benefits accruing to the city
as a whole, and special assessment for the benefits could logically be used for their
support" (Cornick, In Buck, 1930: 398).

O autor conclui dizendo que ndo ha fundamento legal, nem de natureza
econdmica, que restrinja a cobranca do tributo apenas ao investimento publico.

A inclusdo das despesas com operacdo ¢ manutengdo na cobranca do Special
Assessment refor¢a o carater ambiguo do tributo norte-americano.

Fica dificil imaginar uma operag¢do, ou manutencdo, de servico publico que
beneficie uma determinada area na cidade capaz de valoriza-la a tal ponto que seja
necessaria a cobranga de uma CM. Despesas desse tipo, muito bem caracterizadas
como despesas correntes, devem ser pagas quando especificas por meio de taxas, as
quais serdo cobradas por tempo indeterminado (enquanto o servi¢o existir), ou por
imposto, quando de cunho geral. Além disso, h4 determinados servigos, exterminio de
mosquitos por exemplo, que sequer demandam despesas de capital (equipamentos,
por exemplo) relevantes para serem executados.

Entendemos que a logica que esta por tras do raciocinio de Cornick tem a ver
também com uma visdo "espacial" da questio™. Em outras palavras, se um servi¢o
atende a apenas uma determinada area da cidade, nada mais justo do que os
moradores da area arquem com o seu custo de operag@o e manutencao - despesas que
deveriam ser cobertas, insistimos, pela cobranca de taxa.

Essa "mistura' de taxa com Contribui¢io de Melhoria fica muito evidente no
texto "Special District - a useful technique for financing infrastructure" (Porter el al.,
1992).

Nesse texto, a respeito das fontes de financiamento dos servicos de infra-
estrutura, os autores afirmam que "Special assessment districtis can choose revenue
sources and tailor their fees and assessments to match their financial needs. Districts
can impose fees and assessment on all properties or the entire population within the
district or only a defined segment, collect them periodically or impose them only once
(impact fee, for example), and use a variety of assessment standards as long as the
revenues collected are in proportion to benefits received from districts service"
(PORTER et al.:25).

Sdo identificados trés tipos basicos de "special fee or assessments"™*:

% Fica mais facil entender essa visdo, quando se trata de um pais como os EUA, com suas quase 90 mil
unidades de governos locais.

81 A palavra "mistura” ndo tem aqui nenhum sentido pejorativo. Trata-se de uma comparagdo com a
estrutura tributaria brasileira, na qual os tributos sdo muito bem separados (ou estanques?).

82 Existem outros tipos também. Por exemplo, user fee pode ser juntada com capital fee para o mesmo
empreendimento.
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1) User fee directly charged for a service or use of a facility - € uma taxa tipica
(no sentido em que a usamos no Brasil) cobrada diretamente dos usuérios do servico,
situados nos limites do distrito. Os servigos mais comuns sdo os de agua e esgoto, por
exemplo. A cobranga ¢ feita com base no consumo de cada um ou por estimativa no
caso de consumidores especiais (industrias, etc).

2)Indirect assessments for benefits received even when the public facility
supported by the fees was not directly used - € algo hibrido entre taxa e CM. O tributo
é cobrado daqueles que indiretamente se beneficiam (landowner ou residents)® de um
investimento, de cujo tipo depende a base da cobranca - distancia do local do
emprendimento, valor da propriedade, area do terreno, area edificada ou testada do
lote.Um exemplo seria a cobranca do custo de um sistema de interceptores de esgoto,
num lago, daqueles imoveis que se situam além de suas margens. Mesmo nao estando
na beirada no lago, alguns imoveis sdo beneficiados e tém seu valor aumentado. Os
autores reconhecem que a distingdo entre os tipo um e dois ndo € muito clara, quando
o tipo um (user fee) ¢ cobrado na forma de estimativa, a qual pode ser utilizada
também para se calcular o segundo tipo (indirect fee).

Os autores observam que, embora a cobranga do assessment seja feita em
alguns distritos com base no valor da propriedade, a receita gerada por essa cobranga
ndo ¢ considerada um tributo que tenha por base o valor do imdvel. Ao contrario,

trata-se de um tributo non-ad valorem assessment baseado no beneficio gerado pela
despesa publica. Supde-se que o beneficio seja proporcional ao valor da propriedade
e, por isto, este (o valor) é utilizado como uma proxy dos beneficios gerados. Esta
distingdo ¢ particularmente importante quando uma restri¢ao ¢ imposta aos tributos
sobre a propriedade, como é o caso da Proposition 13, da California.**

3) Improvement or capital fees, that is, charges based on capital improvement

and maintenance costs - sdo tributos para facer face as despesas com expansao,
manutengdo ou reforma de infra-estrutura. Sdo cobradas de todos os membros do
distrito ou apenas dos "novos moradores"®’, de uma s6 vez ou em parcelas - em

83 N#o ha sistematicamente uma distingdo entre os antigos ou novos residentes (aqueles que chegam
depois de o investimento estar concluido). Esta distingdo ¢ muito utilizada nos EUA (como veremos na
parte que trata das diversas exactions).

% Em resumo a lei de 1978, Proposition 13, fez seis importantes mudangas na Constitui¢ao do Estado
da California - as quais em diferentes formas repercutiram em muitos outros estados do pais: 1)One
percent rate cap - limitou a aliquota do property tax (um tributo semelhante ao IPTU) a 1% do valor do
imovel na época de sua aquisicdo; 2)A4ssessment rollback - recuou os valores dos imdveis aos niveis
praticados em 1975-76; 3)Responsibility for allocating property tax transferred to the state - transferiu
para o legislativo estadual a responsabilidade de alocar as receitas provenientes do property tax entre os
governos locais. Anteriormente, esses governos  estabeleciam as aliquotas e as receitas;
4)Reassessment upon change of ownership - substituiu as reavaliagdes anuais pelo método com base no
custo de aquisi¢do do imével. Assim, para a aplicagdo do tributo, a avaliagdo com base no valor de
mercado ¢ feita apenas quando ha a transferéncia da propriedade. Os aumentos anuais, de acordo com a
inflagdo, sdo limitados a 2%; 5)Vote requirement for state taxes - qualquer proposta de aumento de
receita no estado dependera de 2/3 de aprovagdo de cada casa do legislativo estadual e 6)Voter
approval for local 'special’ taxes - qualquer special taxes necessita da aprovagao de 2/3 dos eleitores.
Fonte: California Budget Project, April 1997, cbp@cbp.org.

8 Trata-se do adensamento de areas ja urbanizadas, com adig¢@o de iméveis residenciais ou ndo-
residenciais.
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ambos os casos cobra-se o valor do custo de prover infra-estrutura para aqueles que
estdo pagando o tributo.

A cobranga restrita aos "novos moradores" ocorre quando o adensamento de
areas ja urbanizadas vai implicar uma sobrecarga do sistema de infra-estrutura
existente. Esse adensamento representa uma intensificagdo do uso do sistema e, ora
demandara a sua expansdo, ora significard a sua depreciacdo e consequente
necessidade de reposic¢do.

Aqui ¢ utilizada a impact fee, a qual pode ser traduzida a grosso modo como
“taxa de impacto”. Os critérios de cobranca sdo os mesmos utilizados nos tipos
anteriores, ou seja, sdo baseados em variaveis fisicas (metragem, numero de
dormitorios, etc) ou no valor do imével, dependendo do que for mais apropriado para
o tipo de infra-estrutura.

5.3.6 - Special Assessment: arrecadacio recente

As tabelas a seguir tentam sintetizar a arrecadagdo do Special Assessment nos
Estados Unidos em anos mais recentes - 1993 a 1996. Sdo informac¢des obtidas do
Censo de Governos contendo cifras aparentemente mais modestas do que as
apresentadas em tempos mais remotos.

Nagquela época, de acordo com Bilac Pinto™, o Special Assessment chegou a
atingir uma média de 12% do valor arrecadado com o Property Tax, ao longo das duas
primeiras décadas do século, em 245 das 250 cidades com mais de 30.000 habitantes.
Os dados relativos aos anos de 1994 a 1996 apontam uma participacdo de apenas
1,5%"". Mas a comparago entre esses percentuais deve ser relativizada, porque os
dados mais recentes fazem referéncia a um universo bem maior, que € o de todos os
governos locais - inclusive as pequenas cidades, onde possivelmente a expansio
urbana ¢ menor.

% Bilac cita como fonte o trabalho de Graham.
7 Em 1996, por exemplo, todos os governos locais arrecadaram cerca de US$ 200 bilhdes com
Property Tax e US$ 3 bilhdes com Special Assessment.
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TABELA 1
EUA - Participacio do Special Assessment na Receita Tributiria Prépria dos Estados e Governos Locais
1996
(em USS$ milhdes)
State St&LocalRe [StateRev. LocalRev. |%S.A. SA Local |S.A.St+ %S.A.St+Lo (% SUM SAloc/LocRe
v. State Local c v

1 California 25,61 25,61 1,36
124.280,8 69.098,0 55.182,8 51,3 748.,5 799,8

2 Florida 20,46 46,07 2,38
51.343,2 24.529,3 26.813,9 0,7 638,4 639,1

3 Minnesota - 225.4 7,22 53,29 2,65
21.076,8 12.572,5 8.504,3 2254

4 Ohio 3,84 57,13 0,65
38.750,6 20.740,6 18.010,0 2,0 117.8 119,8

5 Maryland - 3,78 60,90 1,45
18.905,8 10.771,4 8.134,4 117,9 117,9

6 NY 3,55 64,46 0,20
97.207,3 43.550,9 53.656,3 4,2 106,8 111,0

7 Michigan 3,08 67,53 0,77
35.687,9 23.939,5 11.748,4 5,6 90,5 96,1

8 Texas - 2,87 70,41 0,29
61.059,5 29.879,9 31.179,4 89,7 89,7

9 Kansas 2,74 73,15 1,82
9.265,8 5.197,7 4.068,1 11,5 74,2 85,7

10  |Wash - 81,1 2,60 75,75 0,89
22.409,8 13.304,9 9.104,9 81,1

11 Oregon - 2,58 78,33 1,56
12.092,7 6.914,6 5.178,1 80,7 80,7

12 |Wisconsin 62,1 2,46 80,79 0,75
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20.488,0 12.211,1 8.276,9 14,7 76,8

13 Illinois - 2,15 82,95 0,31
43.596,1 22.143 .4 21.406,4 67,3 67,3

14 |Arizona - 2,05 84,99 1,07
13.709.4 7.761,7 5.947,7 63,9 63,9

15 Penn - 1,85 86,84 0,33
41.959,8 24.360,9 17.598,9 57,8 57,8

16  |N. Dakota - 1,47 88,32 6,10
2.238.3 1.484,3 754,0 46,0 46,0

17  [Montana - 1,04 89,36 3,38
2.758,1 1.794,4 963,7 32,6 32,6

18  |Colorado - 29,0 0,93 90,29 0,40
13.877,2 6.715,6 7.161,4 29,0

Total 630.707,1| 336.970,7] 293.689,6 90,0 2.729,7 2.819,7 90,29 - 0,93

Other States 9,71 9,71 0,20
357.223,1] 212.176,6 145.046,8 11,9 291,4 303,3

Total USA 987.930,2| 549.147,3| 438.736,4 101,9] 3.021,1 3.123,0 100,00 100,00 0,69

Fonte: U.S.Bureau of the Census (www.census. gov) - State and Local Government Finance Estimates, by State: 1995-1996.
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TABELA 2
EUA - Participacio do Special Assessment nas Receitas (tributaria prépria + transferéncias) dos Estados e Governos Locais
1993
(em USS$ milhdes)
State St&LocalRev. StateRev. LocalRev.  %S.A. SA Local |S.A.St+ %SAS+Lo|%SAloc/LocR
State Local c ev

Arizona - 1,86 0,48
17.599,7 10.843,4 10.256,1 49,6 49,6

California 26,11 0,59
172.663,2 108.597,7 106.366,3 64,6 629,9 694,5

Colorado - 68,4 2,57 0,71
17.241,9 10.027,7 9.693,6 68,4

Florida 16,54 1,22
60.136,0 33.215,7 36.099,8 0,8 439,0 439,8

Illinois - 0,56 0,05
52.461,4 30.350,9 29.921,0 14,9 14,9

Kansas 3,14 1,12
10.876,2 6.756,7 5.704,5 19,6 63,9 83,5

Maryland - 3,37 0,80
23.392,7 14.841,5 11.248.5 89,7 89,7

Michigan 3,56 0,37
45.305,6 28.448.9 23.865,0 5,4 89,4 94,8

Minnesota - 8,03 1,52
25.505,5 16.245,0 14.068,6 213,6 213,6

Montana - 1,20 2,31
3.873,6 3.022,7 1.386,6 32,0 32,0
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NY 427 0,13
129.770,3 78.209,4 80.096,6 7,0 106,6 113,6

N. Dakota - 1,60 3,68
2.961,0 2.247,6 1.155,0 42.5 42,5

Ohio 3,12 0,31
55.828,6 38.341,5 25.556,1 3,8 79,1 82,9

Oregon - 2,82 0,97
16.285,2 10.825,7 7.7273 74,9 74,9

Penn - 0,55 0,05
56.712,2 37.841,6 27.520,0 14,6 14,6

Texas - 1,04 0,06
74.111,1 42.019,0 44.703,2 27,7 27,7

Wash - 3,04 0,54
30.098,1 20.087,1 15.086,3 80,8 80,8

Wisconsin 67,8 3,13 0,52
26.734,5 18.676,8 12.947.,4 15,4 83,2

Total 821.556,8 510.598,9 463.401,9 116,6 2.184.4 2.301,0 86,51 0,47

Other States 13,49 0,15
445.975,0 2945728  216.026,8 35,1 323,6 358,7

Total USA 1.267.531,8 805.171,7 679.428,7 151,7 2.508,0 2.659,7 100,00 0,37

Fonte:U.S.Bureau of the Census (Www.census.gov)
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TABELA 3

EUA - Participacio do Special Assessment nas Receitas (tributaria prépria + transferéncias) dos Estados e Governos Locais

1994
(em USS$ milhdes)
State St&LocalRev. StateRev. LocalRev. S.A. SA Local |S.A.St+ %SAS+Lo |SAloc/LocRe
State Local c N

Arizona - 2,08 0,56
18.940,7 11.748,6 11.064,0 62,2 62,2

California 29,78 0,72
179.279,0 111.633,4 113.281,0 78,8 811,5 890,3

Colorado - 1,63 0,47
18.387,1 10.430,0 10.472,0 48,8 48,8

Florida 16,41 1,25
64.401,0 34.805,0 39.158,0 0,6 490,1 490,7

Illinois - 0,79 0,07
55.660,0 31.990,0 31.977,6 23,7 23,7

Kansas 2,71 1,02
12.105,5 7.474,0 6.585,1 14,0 67,0 81,0

Maryland - 103.,4 3,46 0,87
24.350,2 15.581,3 11.877,5 103.,4

Michigan 3,48 0,40
48.191,5 30.746,6 24.534,0 5,5 98,5 104,0

Minnesota - 7,85 1,58
26.313,8 17.181,6 14.854,9 2348 234,8

Montana - 1,22 2,29
4.125,2 3.166,2 1.588,3 36,4 36,4

NY 4,24 0,14
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135.265,8 82.670,0 82.615,0 7,2 119,6 126,8

N. Dakota 1,68 4.47
3.080,7 2.289,0 1.121,0 - 50,1 50,1

Ohio 3,08 0,35
58.171,3 40.836,4 25.551,3 3,2 89,0 92,2

Oregon 2,15 0,79
16.602,6 10.886,4 8.122,3 - 64,2 64,2

Penn 1,11 0,12
57.970,2 38.252,3 28.428.8 - 333 33,3

Texas 1,18 0,08
78.821,3 45.049,0 46.806,0 - 35,2 35,2

Wash 2,53 0,46
30.381,0 19.488,7 16.275,1 - 75,5 75,5

Wisconsin 70,5 2,81 0,50
28.280,8 19.617,2 14.057,3 13,6 84,1

Total 860.327,7 533.845,7 488.369,2 1229 2.513,8 2.636,7 88,20 0,51

Other States 11,80 0,14
471.114,3 307.856,2 232.470,7 34,6 3182 3528

Total USA 1.331.442,0  841.701,9  720.839,9 157,5  2.832,0 2.989,5 100,00 0,39

Fonte: U.S.Bureau of the Census (www.census.gov)
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TABELA 4
EUA - Participacio do Special Assessment nas Receitas (tributaria propria + transferéncias) dos Estados e Governos Locais
1995
(em USS$ milhdes)
State St&LocalRev. |StateRev. LocalRev. |[S.A. State |SA Local |S.A.St+ %SAS+Lo |SAloc/LocRe
Local c \4

Arizona - 2,16 0,56
20.314,1 12.593,4 11.962,4 67,2 67,2

California 25,07 0,68
188.961,2 118.303,4 115.058,7 95,6 778.,5 778.,5

Colorado - 1,49 0,41
19.919,2 11.558,0 11.213,6 46,3 46,3

Florida 17,29 2,00
68.226,3 37.359,4 41.615,7 0,8 537,0 537,0

Illinois - 2,41 0,22
60.093,1 34.689,1 343334 74,7 74,7

Kansas 2,17 0,98
12.152,6 7.374.,4 6.872,9 18,4 67,3 67,3

Maryland - 3,74 0,94
25.501,7 16.429,7 12.300,7 116,2 116,2

Michigan 2,97 0,35
49.479,5 35.909,3 26.007,4 5,6 92,3 92,3

Minnesota - 7,48 1,44
28.361,1 18.288,7 16.078,1 2323 2323

Montana 1,14 2,08
4.356,4 3.392,7 1.698,1 - 35,3 35,3
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NY 2,91 0,10
146.884,6 90.997,1 87.381,4 7,3 90,3 90,3

N. Dakota 1,38 3,33
3.276,2 2.448,5 1.289,2 - 429 42,9

Ohio 3,43 0,38
61.807,4 42.517,0 27.896,2 3,3 106,6 106,6

Oregon 2,12 0,73
19.078,1 12.985,9 8.997,6 - 65,7 65,7

Penn 0,96 0,10
60.905,1 40.444,1 29.540,0 - 29,8 29,8

Texas - 2,15 0,14
83.524,2 48.958.,4 48.330,2 66,9 66,9

Wash - 2,82 0,49
35.765,2 23.575,8 17.837,1 87,6 7,6

Wisconsin 2,13 0,45
25.906,3 16.826,3 14.850,0 14,4 66,3 66,3

Total 914.512,3| 574.651,2| 513.262,7 145,4) 2.603,2 2.748,6 88,50 0,51

Other States 11,50 0,13
503.412,2|  331.753,0| 244.137,7 34,4 322,8 357,2

Total USA 1.417.924,5| 906.404,2| 757.400,4 179.8] 2.926,0 3.105,8 100,00 0,39

Fonte: U.S.Bureau of the Census (www.census.gov)
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TABELA 5
EUA - Participacio do Special Assessment nas Receitas (tributaria propria + transferéncias) dos Estados e Governos Locais
1996
(em USS$ milhdes)
State St&LocalRev. StateRev. LocalRev.  S.A. State SA Local [S.A.St+ %SAS+Lo |SAloc/LocRe
Local c v

Arizona - 2,05 0,61
16.872,7 10.866,6 10.511,1 63,9 63,9

California 25,61 0,72
115.497,4 98.185,3 103.549,0 51,3 748,5 799,8

Colorado - 0,93 0,28
16.979,0 9.461,5 10.461,5 29,0 29,0

Florida 20,46 1,65
60.702,9 33.022,6 38.648,2 0,7 638,4 639,1

Illinois - 2,15 0,21
52.928,3 30.537,3 31.754,6 67,3 67,3

Kansas 2,74 1,03
12.873,5 7.864,2 7.169,9 11,5 74,2 85,7

Maryland 3,78 0,90
25.843,1 16.041,2 13.153,2 - 117,9 117,9

Michigan 3,08 0,32
52.580,5 37.617,6 28.030,6 5,6 90,5 96,1

Minnesota 7,22 1,35
30.794,1 20.525,3 16.751,4 - 225,4 225,4

Montana 1,04 1,90
4.504,6 3.430,4 1.716,0 - 32,6 32,6

NY 3,55 0,12
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154.432,3 94.277,5 91.382,7 472 106,8 111,0

N. Dakota 1,47 3,47
3.439,1 2.568,6 1.326,9 - 46,0 46,0

Ohio 3,84 0,39
64.538,3 43.708,3 30.203,8 2,0 117,8 119,8

Oregon 2,58 0,84
22.125,9 15.722,9 9.648.9 - 80,7 80,7

Penn 1,85 0,18
64.439,4 42.796,1 31.499,2 - 57,8 57,8

Texas 2,87 0,18
89.318,1 51.459,2 51.020,1 - 89,7 89,7

Wash 2,60 0,43
35.557,3 24.790,0 18.650,9 - 81,1 81,1

Wisconsin 2,46 0,39
33.829,0 24.365,1 15.814,0 14,7 62,1 76,8

Total 857.255,5 567.239,7 511.292,0 90,0 2.729,7 2.819,7 90,29 0,53

Other States 9,71 0,10
656.377,8 3909.568,4  292.444.8 11,9 291,4 303,3

Total USA 1.513.633,3 966.808,1 803.736,8 101,9 3.021,1 3.123,0 100,00 0,38

Fonte: U.S.Bureau of the Census (www.census.gov)
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TABELA 6
Evolucao do Special Assessment
(em nimero indice - (base 1993=100)

St&LocalRev |indic [State Rev  |indic [Local Rev. |indic [S.A.State |indic [S.A.Local |indic |[SASt+Local|indic
e e e e e e

92-93 [Total 821.556,8/100,0| 510.598,9|100,0f 463.401,9|100,0 116,6/100,0 2.184,4|100,0 2.301,0/100,0

Other States 100,0 100,0 100,0 35,1/100,0 323,6(100,0 358,7(100,0
445.975,0 294.572,8 216.026,8

Total USA 1.267.531,8/100,0] 805.171,7|/100,0| 679.428,7|100,0 151,7|100,0 2.508,0|100,0 2.659,7|100,0

93-94 (Total 860.327,7/104,7| 533.845,7|104,6| 488.369,2|105,4 122,9|105,4 2.513,8|115,1 2.636,7|114,6

Other States 105,6 104,5| 232.470,7(107,6 34,6| 98,6 318,2| 98,3 352,8| 98,4

471.114,3 307.856,2

Total USA 1.331.442,0(105,0| 841.701,9|104,5| 720.839,9|106,1 157,5/103,8 2.832,0{112,9 2.989,5/112.4

94-95 [Total 914.512,3(111,3| 574.651,2|112,5| 513.262,7|110,8 145,4|124,7 2.603,2|119,2 2.748,6/119,5

Other States 112,9 112,6 113,0 34,4] 98,0 322,8| 99,8 357,21 99,6
503.412,2 331.753,0 244.137,7

Total USA 1.417.924,5[111,9| 906.404,2(112,6| 757.400,4|111,5 179,8/118,5 2.926,0|116,7 3.105,8/116,8

95-96 |Total 857.255,5/104,3| 567.239,7(111,1| 511.292,0/110,3 90,0| 77,2 2.729,7|125,0 2.819,7|122.5

Other States 1472 135,6 135,4 11,9| 33,9 291.,4| 90,0 303,3| 84,6
656.377,8 399.568,4 292.444.8

Total USA 1.513.633,3|119.4| 966.808,1|/120,1| 803.736,8/118,3 101,9| 67,2 3.021,1{120,5 3.123,0(117,4

Fonte: U.S.Bureau of the Census (www.census.gov)
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TABELA 7

Evolucao do Special Assessment
(em nimero indice - (base ano anterior)

St&LocalRe|Indic |State Rev  |Indic |Local Rev. |indic |S.A.State |indic |S.A.Local |indic [SASt+Loc|indic
\4 e e e e e al e
92-93 |[Total 100,0| 510.598,9|100,0( 463.401,9/100,0 116,6/100,0 2.184,4/100,0] 2.301,0/100,0
821.556,8
Other States 445.975,0{100,0 100,0 100,0 35,1/100,0 100,0 100,0
294.572,8 216.026,8 323,6 358,7
Total USA 100,0| 805.171,7|100,0[ 679.428,7/100,0 151,7|/100,0f 2.508,0/100,0] 2.659,7|100,0
1.267.531,8
93-94 |[Total 104,7| 533.845,7|104,6| 488.369,2/105,4 122,9|105,4| 2.513,8/115,1| 2.636,7|114,6
860.327,7
Other States 105,6 104,5 107,6 34,6| 98,6 98,3 98,4
471.114,3 307.856,2 232.470,7 318,2 352,8
Total USA 105,0| 841.701,9|104,5| 720.839,9(106,1 157,5/103,8| 2.832,0(112,9] 2.989,5/112,4
1.331.442,0
94-95 |[Total 106,3| 574.651,2|107,6| 513.262,7/105,1 145,4|118,3| 2.603,2(103,6/ 2.748,6/104,2
914.512,3
Other States 106,9 107,8 105,0 99.4 101,4 101,2
503.412,2 331.753,0 244.137,7 34,4 3228 357,2
Total USA 106,5| 906.404,2(107,7| 757.400,4|105,1 179,8/114,2| 2.926,0/103,3| 3.105,8/103,9
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1.417.924,5
95-96 |Total 93,7 567.239,7| 98,7| 511.292,0| 99,6 90,0 61,9] 2.729,7/104,9| 2.819,7/102,6
857.255,5
Other States 130,4 120,4 119,8 34,6 90,3 84,9
656.377,8 399.568,4 292.444.8 11,9 291,4 303,3
Total USA 106,7| 966.808,1|106,7| 803.736,8|106,1 101,9) 56,7| 3.021,1{103,3| 3.123,0/100,6
1.513.633,3

Fonte: U.S.Bureau of the Census (www.census.gov)



51

Uma outra questdo a ser levantada, diz respeito a utilizagdo de metodologias
diferentes na apropriacdo estatistica das informagdes, ja que ha divergéncias
importantes entre a contabilidade publica e os dados censitarios. Dessa forma, grande
parte do que ¢ arrecadado ndo aparece, ainda mais que, pelo uso generalizado, o
Special Assessment, no nosso entendimento, teria se tranformado numa espécie de
tributo "curinga", fazendo face a despesas com manutengdo e custeio, além de
investimento®®.

De todo modo, o Censo norte-americano adota um critério que nos parece
correto porque inclui apenas o que ¢ relativo a investimento e exclui os servigos
correntes. Assim, sdo computados, entre outros, as "compulsory contributions and
reimbursements from owners of property who benefit specific public improvements;
and impact fees to fund extension of water, sewer, roads, and other infrastructure
facilities in new developments". Sdo excluidos "maintenance assessment for recurrent
services such as street lighting, leaf removal, and weed control"™.

Ha, ainda, uma terceira observacdo a se¢ fazer. Por se tratar de um tributo nao
recorrente, lembrando que manutengdo e custeio foram excluidas, a analise de um
periodo muito curto, de apenas 4 anos, deve ser feita com cautela. Esta fora do nosso
objeto de trabalho, mas o ideal ¢ que fosse estudada uma série maior que comportasse
as mudancas registradas pela historia de cada estado.

Os dados censitarios estimados’ apontam para uma forte concentragdo do
Special Assessment em alguns estados norte-americanos.

Em 18 deles estdao 90% dos valores arrecadados pelos estados e governos
locais, sendo que Califérnia (com 25%) e Florida (20%) sozinhos respondem por
cerca de metade, ou seja 45% do total, no ano de 1996°".

Em termos de participagdo do SA na arrecadagdo propria dos governos locais,
o estado de Dakota do Norte tem o percentual mais expressivo (6%), seguido de
Montana (3,4%); Minnesota (2,7%) e Florida (2,4%). O percentual da California ¢
relativamente baixo (1,4%) porque a arrecadagdo total é extremamente alta. Quase
13% do total arrecadado pelos governos locais de todo de todo o pais estd na
California, seguida de Nova York (12%), Texas (7%) e Florida (6%).

Na média, o SA participou com quase 1% da receita propria de governos
locais pertencentes aos 18 estados da amostra; com 0,2% dos restantes e com 0,7% de
todo o pais.

8 A Prefeitura de NY contabiliza como SA todos os recursos arrecadados pelos BIDs, cuja destinagio
maior ¢ para manutengéo e custeio.

% Ver manual de instrugdes do Censo Norte-Americano, codigo U01, Item: Special Assessment.

% S3o estimativas porque nio sdo dados contabilizados oficialmente por cada unidade de governo. Ver
State and Local Government Finance Estimates, by State: 1993 a 1994, www.census.gov/govs.

°! Aparentemente a participagio tdo destacada desses dois estados deve-se a cobranga de impact fee se
tomarmos por base as informacdes de Ross, 1992: “The use of development impact fees (DIFs) to
finance public facilities necessary to accommodate new growth is a concept that has gained acceptance
in recent years. California and Florida are considered by many to be the leading areas for the
development of theory, practical models, and legislation for determining growth-related costs and
calculating impact fees for new construction”.
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Considerando a série de 1993 a 1996, com dados de receita total (ndo apenas
receita propria) o SA contribui com cerca de 0,5% nos 18 estados e com 0,4% em
todo o pais (ver quadros 2, 3,4 e 5).

A evolucao da arrecadag@o no periodo pode ser analisada pelos quadros 6 e 7.
No primeiro a comparagdo tem por referéncia o ano de 1993 (base=100) e no segundo
a comparacao ¢ feita pelo ano anterior (a base ¢ movel).

Em quatro anos houve um aumento na arrecadagdo total em todo o pais de
quase 20%, Observa-se um aumento "puxado" muito mais pelos outros estados (com
indice de 47%) do que pelos da amostra (4%).

Em termos de Special Assessment especificamente, houve um crescimento de
17% em todo o pais, sendo 23% nos 18 estados, e uma reducdo de 15% nos restantes.
Na verdade o crescimento de 23% teria sido maior, ndo fosse a participagdo reduzida
de alguns estados. Tais redugdes aconteceram no ano de 1996 e basicamente foram
decorrentes de: 1)queda no estado de Nova Jersey, onde a arrecadacdo estadual caiu
de US$ 20 milh3es para zero e nos governos locais caiu de 7 para 5 milhdes ¢ 2)
queda nas arrecadagdes estaduais da California (de 95 para 51 milhdes); de Kansas
(de 18 para 11) e de Nova York (de 7 para 4).

O ano que o SA apresentou maior crescimento em relacdo ao anterior foi o de
1994, quando houve um aumento nos governos locais de 15%.

A participagdo destacada do estado da Califérnia, com mais de 1/4 do total
arrecadado no pais, pode estar relacionada com as limitagdes impostas pela
Proposition 13, na medida em que o SA estaria sendo utilizado como instrumento de
compensagdo das perdas do Property Tax’>.

Considerando que nos valores computados pelo Censo como SA estd incluida
a arrecadagdo com Impact Fee, tudo indica que esses tributos estdo sendo usados
como alternativa as perdas’. Contudo, a reagdo dos estados que sofreram algum tipo
de "cap", como tudo que acontece na auténtica federagdo norte-americana, deve ser
bem diversificada. Em Massachusetts, por exemplo, onde houve uma limitagdo
importante com sua Proposition 2 1/2, a arrecadacao estadual, em 1996, com Special
Asssessment foi zero e a dos governos locais foi de apenas 15 milhdes de dolares - na
California neste mesmo ano o SA total foi de 800 milhdes.

%2 Agradego a Fernanda Furtado os comentarios a esse respeito.

% De acordo com Ross, 1992, “The taxpayer revolt of the 1970s, led by California's
Proposition 13, has been credited with (or been responsible for, depending on your
perspective) the increase in fees charged by public agencies. The decline in property
taxes available for public projects has resulted in the agencies looking for alternative
sources of revenues”.
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6. Contribuiciao de Melhoria e bitributacio: dirimindo dividas

Uma das questdes mais polémicas com relacdo a Contribui¢do de Melhoria,
diz respeito a uma possivel bitributacdo, a qual pode ser resumida da seguinte
maneira’:

Depois de aplicada a CM (com a recuperacdo de toda a valorizagdo), um
eventual aumento de IPTU — dado tdo somente pela atualizacdo da planta de valores e
ndo pelo aumento de aliquota —, caracterizaria bitributacdo, pois toda a renda
adicional estaria sendo cobrada, e o IPTU s6 poderia incidir sobre a renda prévia.

6.1 - Preliminar juridica

Uma questdo inicial deve ser levantada: O que se entende por bitributagao?.

Numa abordagem bem preliminar, ¢ com base no estudo do jurista Antonio
Carlos Lovato (1984), entendemos que juridicamente o tema em discussdo pode se
tratar de duplatributacdo e ndo bitributagdo. A distingdo ndo ¢ irrelevante porque,
além da legalidade propriamente dita (a bitributagcdo € inconstitucional), tratam-se de
coisas diferentes. De acordo com Lovato sdo estes os conceitos:

“Bitributacdo: é o exercicio da imposicdo tributaria por diferentes Pessoas
Politicas, sobre um mesmo contribuinte, tendo como fato gerador da obrigacdo uma
mesma hipdtese de incidéncia e um mesmo fato imponivel, juridicamente falando.

Duplatributacdo: € a imposi¢do tributaria, por diferentes Pessoas Politicas, ou
pela mesma Pessoa Politica, sobre um mesmo fato econdémico, sobre um mesmo
contribuinte, porém com diferentes hipoteses de incidéncia e fato imponivel.”

Se entendemos como fato econdmico a valorizagdo imobiliaria decorrente de
obra publica, este mesmo fato pode repercutir em fatos geradores de diferentes
tributos. A valorizagdo (ela em si ¢ fato gerador da CM) aumenta o patrimonio (cuja
posse ¢ fato gerador do IPTU) e simultaneamente possibilita um ganho de capital
(fato gerador do IR). Assim, ndo ha bitributacdo nem do IPTU com a CM e nem desta
com o Imposto de Renda. Haveria, no maximo, dupla tributag:;io95 .

6.2 - Questiao econdémica

Para entender a questdo econdmica subjacente ao tema, partimos de algumas
simulacoes.

Vamos imaginar um exemplo com dados numéricos proximos da realidade,
mas com uma importante simplificacdo: a aquisi¢do do lote, a realizacdo da obra
publica que o valoriza e a atualizacdo, tanto do cadastro como da planta de valores,
ocorrem quase que ao mesmo tempo’’. Esta redugdo do tempo visa simplicar os
calculos.

Suponhamos que alguém compre um lote por $10.000, numa cidade em que o
IPTU fosse $100, dado por uma aliquota de 1%. Logo em seguida a prefeitura realiza
obras que valorizam o imével em 50% ($5.000). Havendo rapidamente as

°* H4 um questionamento mais simples, que diz que CM néo pode ser aplicada porque o proprietrio
beneficiado ja estaria pagando pelo que recebeu com o novo do valor do IPTU, acrescido pela
valorizacao do imovel.

% Um exemplo de dupla tributagio é dado pela CSLL ¢ o IR.

% Se a valorizagdo fosse dada por uma mudanga de zoneamento, essa suposigo seria mais factivel.
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atualizagOes cadastral (informando a nova situacdo da rua) e da planta de valores, a
prefeitura, mantida a mesma aliquota, passa a receber um [IPTU nominalmente maior
de $150.

Se essa compra tivesse sido feita em BH numa rua com menos de trés
melhoramentos (calcamento, luz, dgua, esgoto etc) e se a obra publica mudasse a
situagdo local para trés ou mais melhoramentos, a prefeitura de acordo com a lei
(municipal) aumentaria a aliquota de IPTU de 1% para 3% e poderia cobrar também
a CM.

Sdo dados também uma taxa média de juros do mercado de 10% e uma renda
bruta’ (sem o desconto do IPTU) igual a taxa de juros. Ndo estamos considerando
uma eventual inflag3o.

Além da renda adicional ¢ do aumento do IPTU, sera estimado o prazo de
retorno do valor aplicado (dado pelo custo do lote e/ou custo do pagamento da CM
e/ou custo de benfeitoria particular) como pardmetro da avaliacdo financeira do
investimento.

Sao dados:
N = Numero de anos para o retorno do o investimento
C = Custo do lote = $10.000
C’= Custo do lote quando o proprietario paga a Contribuicdo de Melhoria ou
quando ele préprio faz uma benfeitoria. C’=C + V
R = Renda liquida anual (com o desconto do IPTU)
1= Taxa de juros = 10% aa
t = aliquota do IPTU = 1%
T = aliquota do IPTU com aumento = 3%
V = valoriza¢do = $5.000 = Cont. de Melhoria
Foérmula basica:
N=C
R

Vamos imaginar o tempo de retorno em oito situacdes diferentes (A, B, C,
C.1,D,D.1, E ¢ F), aplicando a formula basica para comparagdes.

A) Terreno na situacdo inicial. Sendo R = C (i-t)
R=§900¢ IPTU = $100

Tempo de retorno: N=__ C 10.000 = 11 anos
C (i-t) 10.000 (0,1 —0,01)

°7 A renda liquida é obtida com o desconto do IPTU, supondo que o proprietario nio repassa o tributo
para o locatario.
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B) Terreno com benfeitoria publica ¢ sem cobranca de Contribugdo de
Melhoria.
Sendo R = (C + V) (I —t). Aqui a renda foi aumentada pela valorizagao (V).
R=§1.350 ¢ IPTU=$150

N= C 10.000 = 8 anos
(C+V) (i-t) 15.000 (0,1 — 0,01)

C) Terreno com benfeitoria publica e com cobranca de Cont. de Melhoria.
Sendo C’ = (C + V), porque ao custo do lote foi acrescido o pagamento da Cont. de
Melhoria, a qual ¢ igual & valorizacdo (V).

R=3%$1.350 e IPTU = $150

N=C’ = C+V__ = _ 15000 — 11 anos
R (C+V) (i-t)  15.000 (0,1 —0,01)

C.1) Terreno com benfeitoria feita pelo proprio dono. O custo da benfeitoria é
igual a valorizagdo dela decorente ($5.000).

A formula ¢ idéntica a da situacao C.
D) Terreno com benfeitoria, com cobranga de Cont. de Melhoria e com

aumento de aliquota do IPTU, a qual passou a ser igual a 3% (T).
R=3%1.050 e IPTU=$450

N=C = C+V 15.000 = 14 anos
R (C+V) (i-T) 15.000 (0,1 —0,03)

D.1) Terreno com benfeitoria feita pelo proprio dono e com aumento de
aliquota do IPTU, a qual passou a ser igual a 3% (T).

A formula é idéntica a da situagdo D.

E) Terreno na situacdo inicial, mas com aumento da aliquota do IPTU
passando de 1% para 3% (trata-se de uma situacdo imagindria de um aumento ndo
vinculado a mudan¢a do niimero de melhoramentos da rua).

Sendo R =C (i-T)

R=$700 e IPTU=$300

N= C = 10.000 =14 anos
Ci-T) 10.000 (0,1 —0,03)
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F) Terreno com benfeitoria publica, sem cobranga de Cont. de Melhoria e com
aumento de aliquota do IPTU. Sendo R = (C+V) (I-T). Aqui o IPTU estaria exercendo
o papel de Cont. de Melhoria.

R=1$1.050 e IPTU = $450

N= C = 10.000 = 9,5 anos
(C+V) (i-T) 15.000 (0,1 — 0,03)

A partir dessas situagdes, vamos tentar entender o papel do IPTU e da CM, os
conceitos de fluxo e estoque, o significado do aumento do IPTU apds a cobranca da
CM e, finalmente, o IPTU como instrumento de recuperacdo de mais-valias.
Ressaltamos que se trata ainda de texto preliminar.

6.3 — O papel do IPTU

Qualquer pessoa que compre um pedaco de terra urbana, independente da
motivagdo - seguranca, reserva de valor, especulagdo etc. -, estda fazendo um
investimento a0 mesmo tempo comum e especial. E comum porque diariamente ha
pessoas comprando e vendendo iméveis. Sob o ponto de vista econdmico trata-se da
compra de um ativo, em tese, com retorno assegurado, porque tem um rendimento
periddico e praticamente inesgotavel, o que torna-o especial. A dimensdo desse
rendimento, que passamos a chamar de renda, vai depender de varios fatores.

Tomando como referéncia a situagdo “a” pode-se afirmar que, sob o ponto de
vista estritamente economico, o IPTU capta uma parte da renda daquele imével (com
arenda em $1.000, o IPTU foi de $100, a partir de uma aliquota de 1%).

Na tentativa de entender a génese dessa renda, pode-se perguntar: ela ¢
decorrente de qué? O que a compoe?

De uma maneira simplificada, pode-se dizer que uma parte decorre do
investimento do proprietario (compra do terreno e melhoria no terreno, na forma de
drenagem ou terraplanagem, etc.) e a outra parte € decorrente de fatores/acdes alheios
ao seu esforco. Sdo fatores como, por exemplo, o aumento populacional, o
crescimento urbano e agdes do tipo obra publica ou zoneamento urbano. Tais
fatores/agdes sdo fontes singulares” de renda que proprietario recebe graciosamente
quando ndo sdo recuperadas pela comunidade.

6.4 - CM e o conceito de Fluxo e de Estoque99

A contribuicdo de melhoria decorrente de obras publicas exerce um papel bem
diferente do IPTU. Enquanto o IPTU capta uma parte da renda do imoével, a CM

8 Chamamos de singulares porque ddo a terra a condigio ( s6 ela a tem) de gerar renda a partir de algo
que aparentemente surgiu do nada. Assim, € comumente aceito atribuir a quem tem a posse da terra o
direito de apropriar-se dessa renda, como se fosse “natural”.

% Devo essa idéia, originalmente, ao Secretario de Planejamento de BH, Mauricio Borges. Mas os
conceitos aqui desenvolvidos e o0 modelo matematico sdo de minha responsabilidade.
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recupera uma parte daquelas fontes singulares (a relativa a obra publica). Poderiamos
dizer que o IPTU atua sobre a consequéncia (a renda propriamente dita) e a CM sobre
uma das causas que possibilita a geracdo da renda. Ha, portanto, uma diferenca
qualitativa. Entretanto, muitas vezes isso ndo fica claro porque, além do fato de que
causa e consequéncia podem ser entendidas como uma coisa s6, o IPTU, dependendo
de como ¢ arrecadado, pode estar cumprindo, com limitagdes no nosso entender, o
papel da CM. E evidente que se o IPTU captar toda a renda da terra, fica dificil falar
em cobran¢a de CM, como veremos mais adiante.

Apesar de o IPTU ser um tributo que grava o patrimoénio, podemos considerar,
sob o ponto de vista estritamente econdmico, que ele taxa o fluxo, enquanto a CM
incide sobre o estoque (uma parte dele)'*.

O estoque, no caso, tem dois componentes: o capital imobilizado pelo
proprietario na medida do que ele investiu'®' e o capital social'®® alheio ao seu
esforgo, mas incorporado 4 terra pelo aumento do seu valor'”.

Por seu turno, o fluxo seria a renda (periddica e inesgotavel) gerada pelo
capital (o imobilizado mais o social). O IPTU, por suas caracteristicas, capta parte da
renda com base no valor do imével, tributando-o como um todo (o que ndo significa
captar toda a renda), independentemente de qual (e com que peso) tenha sido o
componenente do capital que a formou. Na hipotese de um aumento (valorizagdo) do
valor da terra, decorrente do aumento de qualquer componente do capital, o [PTU
simplesmente capta uma nova renda (a adicional mais a prévia), na mesma
proporgdo que captava anteriormente (se ndo houver aumento de aliquota).

Se o aumento do valor do imével foi decorrente de um investimento'® do
proprietario (Ver situagdo “C1”), a renda sera aumentada e a arrecadagdo do IPTU
também (considerando a mesma aliquota e uma base de dados atualizada). E o tempo
de retorno, 11 anos, sera o mesmo da situacao inicial.

Entretanto, se a valoriza¢io'® decorreu de uma obra publica é ai que a CM
deve entrar em cena.(Ver situacdo “C”).

O que motiva a cobranca da CM sao, basicamente, quatro questdes:

éticas - € justo que a comunidade tenha de volta um recurso que tenha sido
privatizado;

financeiras - as limitagdes de recursos do poder publico para investimento sdo
notorias;

1% Aqui as palavras “incide” e “taxa” foram grifadas para destacar o fato de que, apesar de o IPTU ter
como base de calculo o valor total do imdvel, o que ele esta taxando, na verdade, ¢ a renda (fluxo) e
ndo o valor ( enquanto estoque).

"% Henry George admite apenas a remuneragdo do investimento em benfeitorias no
terreno e em edificagdes e sugere a implantacdo do land value tax (Ver Brown,1997).
Uma forma desse tributo foi adotada no Brasil, nos anos 30, na cidade de Garibaldi,
de acordo com King, 1935:"The City of Garibaldi in Brazil taxes land and exempts all
improvements".

' Diferentemente do capital social de uma empresa (em que “social” refere-se a sociedade composta
pelos socios), aqui o “social” diz respeito a coletividade como um todo.

'3 Valor aqui ndo tem o sentido marxista, jé que ndo € decorre da forca de trabalho. Talvez o mais
correto, se adotado esse enfoque, fosse preco.

104 podemos considerar o investimento na terra, como drenagem, terraplanagem,etc.

193 yalorizagdo de nivel 8a, conforme tipologia feita por Fernanda Furtado (1999).
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politicas - a redistribuicdo da riqueza, sobretudo num pais de tantas
desigualdades como o Brasil, deve estar sempre presente;'*® e

técnicas - entendemos que a CM vai fazer o que o IPTU “apenas viu mas nao
alcancou”.

Tecnicamente, a CM vai captar aquela parcela do estoque dada pela
valorizagdo decorrente da obra publica. A CM, num ato s6 (ndo importa se ha
parcelamento ou ndo) recupera o investimento publico, retirando'”’ do estoque um
montante equivalente aquilo que o mesmo poder publico colocara anteriormente'*. E
mais, essa retirada ndo significa captacdo de toda a renda adicional porque se trata de
algo que gera, em tese, renda indefinidamente, ao contrario de um ativo real que tenha
vida util determinada.

Em resumo, o IPTU foi capaz de “enxergar” aquela parcela, tanto ¢ que a base
sobre a qual ele incide foi aumentada por ela, mas ndo a captou - mesmo passando a
taxar uma renda maior.

Ao taxar a ‘“nova” renda (prévia mais adicional), o IPTU n3o mexeu no
estoque, porque a captacdo de parte da renda adicional'® ndo trouxe junto de si nem
um pedago sequer de seu aumento. Essa captag@o, agora nominalmente maior, apenas
¢ reflexo do aumento do valor do imovel. Isso vale também para os casos em que ha
aumento de aliquota, como tentaremos demonstrar mais adiante.

A aplicagdo da CM pode ser entendida, simplesmente, como o pagamento de
um novo ativo que o proprietario passou a ter, independentemente da sua vontade. E o
IPTU continuou cumprindo o seu papel regularmente - ver situagdo “C”.

Caso contrario, por mais absurdo que pudesse parecer, um aumento do estoque
decorrente de um investimento do proprietario, estaria sendo captado com o novo
valor arrecadado pelo IPTU (passou de $100 para $150). E por uma questdo de
coeréncia, ou de logica capitalista, teria que ser devolvido ao proprietario, ja que ndo
fora causado por um investimento publico. Este ¢ o caso da situagdo “C1”.

6.5 - Aumento do IPTU apés a cobranca da CM

Depois de aplicada a CM, com a recuperacdo de toda a valorizagdo, um
eventual aumento de IPTU poderia caracterizar a bitributacdo, pois toda a renda
adicional estaria sendo cobrada, ¢ o IPTU sé poderia incidir sobre a renda prévia?
Pensamos que ndo.

Coerentemente com o exposto até aqui, entendemos que, depois de aplicada a
CM, um eventual aumento''® de IPTU nio configuraria bitributagdo, porque ele (o
“novo” IPTU) estaria tdo somente captando uma maior parte da renda (fluxo), a qual,

106 A respeito da redistribuigio ver Furtado (1999).

107 «Retirar" ndo tem o mesmo sentido de expropriar porque a terra continua de posse do proprietario e,
obviamente, gerando renda.

198 para facilitar o raciocinio vamos considerar a valorizagdo igual ao custo da obra.

'% Da renda adicional de $500 o IPTU, sem aumento de aliquota capta $50.

"% Aumento entendido como decorréncia da aplicagio de uma aliquota maior, j que os aumentos
proporcionados por mudangas na base de dados ndo interferem, diretamente, nesta discussdo, porque
partimos da idéia de que ela esteja atualizada.
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por sua vez, tinha sido aumentada pela valorizagdo. Com o aumento da aliquota, o
IPTU simplesmente capta, agora, uma maior parte da renda.

Se compararmos as situagdes “D” e “E”, verificamos que o aumento do prazo
de retorno (agora ¢ de 14 anos); em ambas, foi decorrente do aumento da aliquota
independentemente se houve ou no renda adicional e/ou recuperacdo dessa renda.

A aplicacdo da CM nado impede aumentos futuros do IPTU, mesmo que ela
tenha recuperado toda a valorizagao.

A CM atuou no sentido de recuperar para o poder publico aquele montante
incorporado ao estoque sem, contudo, retirar desse estoque adicional a sua capacidade
de gerar renda (adicional), a qual pode, e deve, continuar sendo alvo da captacdo feita
pelo IPTU, independentemente da variacdo da aliquota. Se a CM captou um montante
que pode ser medido também pela renda adicional multiplicada por um determinado
numero de anos (vai depender da taxa de juros), ndo significa que ela (CM) tenha
captado a renda adicional (nem uma parte dela, muito menos toda).

Assim, ao captar uma maior parte da renda, a aliquota maior estd agindo
apenas sob o ponto de vista quantitativo, sem interferir diretamente no estoque. Este,
por sua vez, apesar de aparentemente escondido continua gerando renda (a0 menos
em potencial), e s6 vai “aparecer” de fato quando o proprietario vender o imovel. Al
sim, toda a valorizagdo de que estamos tratando aparecera visivelmente, ja que até
entdo apenas o seu resultado (a renda adicional) era perceptivel.

Por isso, uma cobranca de CM que recupere toda a valorizagdo ndo impediria
um eventual aumento do IPTU, cuja consequéncia seria apenas uma reducdo na renda
auferida pelo proprietario.

Apbs a obra e a cobranga da CM, o mesmo raciocinio vale para a outra parte
também, a parte relativa a valorizacdo. Porque ela também gera renda e o proprietario
tinha que pagar por ela, exatamente como ele fez para comprar o terreno. O fato ¢ que
agora o montante pago, a titulo de CM (mas que na pratica foi semelhante a aquisicao
de qualquer ativo, ja que a valorizagdo gera uma renda), demanda um prazo maior de
retorno, em decorréncia do aumento da aliquota. O prazo que antes era de 11 anos,
agora ¢ de 14 anos (situacdo “D”).

O IPTU apenas captaria parte do estoque se fosse direcionado para isso. Tal
fato poderia acontecer se, num determinado momento, houvesse uma decisdo do
poder publico no sentido de convencionar que o adicional''' no imposto seria para
“pagar” aquela valorizacdo.

Tal possibilidade, contudo, enfrentaria algumas dificuldades, discutidas mais
adiante.

Apresentamos abaixo o quadro sintese das situa¢des simuladas, seguido de
algumas conclusdes:

"0 adicional no imposto seria dado por uma aliquota maior do que a “usualmente” utilizada.
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Tipo | Situacio Cont. Aum. Renda IPTU Retorn
Melh. Aliq. Liq.($) (&) 0
A Inicial nao nao 900 100 11
B Benfeitoria Pub. nao nao 1.350 150 8
C Benfeitoria Pub. sim nao 1.350 150 11
C.1 | Benfeitoria Part. nao nao 1.350 150 11
D Benfeitoria Pub. sim sim 1.050 450 14
D.1 | Benfeitoria Part. nao sim 1.050 450 14
E Inicial (Aliq. nao sim 700 300 14
Maior)
F Benfeitoria Pub. nao sim 1.050 450 9.5

Do quadro acima podemos retirar as seguintes conclusdes:

1) A benfeitoria ptblica acarretou uma renda adicional liquida de $450, que é
a diferenga entre $1350 e $900, ¢ um aumento no IPTU de $100 para $150 (situagdo
“A” comparada com “B”).

2) A CM recuperou a mais-valia, dada pela valorizagdo de $5.000, sem
contudo retirar a renda adicional ( situacdo “B” comparada com “C”). Esse
movimento apenas restabelece a situagdo de lucratividade inicial. E como se trata de
renda da terra, a renda adicional, em tese, continuara existindo por tempo
indeterminado.

3) O poder publico, com a cobranga da CM, apenas retira (a valorizagao) com
uma mao aquilo havia colocado com a outra, sem alterar a lucratividade do
investimento - medida pelo mesmo tempo de retorno (11 anos), na comparagdo de
“A” com “C”. A CM apenas restabelece uma situacdo de lucratividade que existia
anteriormente. Mas esse movimento deixa também uma consequéncia importante: o
aumento do valor do IPTU de $100 para $150.

4) O IPTU aumentou porque foi aumentada a base na qual ele tem por
referéncia, sem, contudo, atuar sobre ela. E esse aumento ndo foi capaz de captar a
valorizacdo, tanto ¢ que a lucratividade aumentou e foi medida pela redugdo do prazo
de retorno de 11 para 8 anos (situacdo “A” comparada com “B”).

5) Houve reducdo da lucratividade ( com o aumento no prazo de 11 para 14
anos) quando a CM foi aplicada junto com a aumento de aliquota (“A” comparada
com “D”). Esse aumento foi provocado pela aliquota e ndo pela CM. A prova disso ¢é
que quando houve apenas aumento de aliquota (“A” comparada com “E”) o prazo
aumentou também de 11 para 14 anos.

6) A situcdo f apresenta a hipotese de o IPTU cumprir o papel da CM. De
forma resumida podemos dizer:

6.1) A curto prazo essa situagdo ¢ interessante para o proprietario porque
ele dilui o pagamento pela valorizacdo e tem um retorno em menor tempo,
comparando a situacdo “C” com “F”. Para o poder publico ndo ¢ interessante porque
deixaria de receber, em tese, $5.000 a vista e receberia $300 mensalmente.

6.2) A longo prazo, a partir de 17 anos ($5.000 / 300), o proprietario estaria
perdendo.
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6.3) O IPTU ndo ¢ a ferramenta mais adequada para recuperar mais-valias
"atuais", mas € um poderoso instrumento para recuperar mais-valias passadas, o que a
CM nao consegue fazer (“F” com “B”). Entretanto, a recuperacdo de mais-valias
passadas deve ser entendida muito mais como re-distribuicdo da riqueza, em grande
parte gerada pelo investimento publico, do que como recuperacao propriamente dita.
Isto porque aquele proprietario (considerado como “fundador”) na época em que foi
executada a benfeitoria publica, com uma eventual venda do imovel para um terceiro,
realizou plenamente o seu ganho (imerecido) e ¢ virtualmente impossivel recuperar
especificamente tal ganho através do IPTU.
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7. Outros aspectos da experiéncia norte-americana

7.1 - A Estrutura de governo

A estrutura de governo nos Estados Unidos ¢ complexa e pulverizada em
quase 90 mil unidades e ndo ¢ homogénea em todos os estados. Sdo muitos niveis de
governo, com excegoes ¢ até diferencas de nomenclatura. Sao variagdes ditadas pela
historia e tradicdo de cada estado que compde a confederacdo, em sua mais clara
acepc¢ao, norte-americana.

Mas, o que na aparéncia poderia mostrar-se complicado e burocratico, na
pratica tem funcionalidade e amplia as possibilidades de um maior controle social dos
gastos publicos, dado o alto grau de descentralizagdo''*.

A cada 5 anos, nos anos fiscais terminados em 2 ¢ 7, o US Census Bureau
realiza o Censo Governamental, abrangendo todos os niveis de governo: Federal,
Estadual e Local.

Em junho de 1997, havia 87.504 unidades de governo, das quais, um governo
federal, 50 estados e 87.453 governos locais, assim distribuidos: 3.043 counties,
19.372 municipalities, 16.629 townships e towns, 13.726 distritos escolares e 34.683
distritos especiais, que sdo areas onde sdo prestados servigos publicos (como
fornecimento de dgua, esgotamento sanitario, combate a incéndio) ou delimitadas em
torno de uma via expressa, de estacionamento publico, ou reserva natural, por
exemplo.

O critério para a definicdo do que seja uma unidade de governo exige o
cumprimento de trés atributos: 1)existéncia, definida por lei, como entidade
organizada; 2)carater governamental dado, sobretudo, pelo poder de tributagdo e pela
prestacdo de servicos publicos e 3)autonomia substancial, com independéncia fiscal,
orgamentaria ¢ administrativa.

Considerando a finalidade de governo, o Censo norte-americano agrupa 0s
governos locais em 5 tipos basicos: 3 tém finalidade geral de governo - county,
municipal e township -, € 2 com proposito especifico, que sdo os distritos escolares e
0s especiais.

Sob o ponto de vista do poder de tributagdo, sobretudo os tributos ligados a
terra ubana - property tax e special assessment -, a situagdo predominante ¢ de que os
county os arrecada e repassa aos governos de nivel "sub-county", de acordo com
terminologia do Censo de governos.

Diferentemente da experiéncia brasileira - em que a descentralizagdo com base
na emancipacao injustificada de municipios apenas duplicou unidades de governo
(com executivo, legislativo e judiciario), e com a consequente duplica¢do de gastos -,
os EUA mantiveram praticamente inalterado o numero de governos locais
propriamente dito, aumentando tdo somente a quantidade de Special District (Distrito
Especial), que sdo apenas unidades de planejamento ¢ de presta¢dao de servigo publico

"2 Evidentemente que tamanha descentralizagio tem também um lado perverso: o da segregacdo. Um
exemplo pode ser dado pelas escolas, em os bairros melhores tém melhores escolas ptblicas. A cidade
de Nova York, um exemplo importante, ndo segue essa linha porque adota um or¢amento tinico para a
educacdo e nem tem nenhum special district.
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e que, por isso, prescindem de todo o aparato dos poderes publicos executivo,
legislativo e judiciario.

O quadro abaixo ilustra bem essa situagcdo. Num periodo de 55 anos, de 1942 a
1997, quando houve uma grande expansdo urbana, sobretudo com a criagdo dos
suburbs, o nimero de governos locais (composto por County, Municipal ¢ Township
e Town) passou de 38.189 para 39.044, representando um crescimento de apenas 2%.
Por outro lado, o nimero de Special District'”® saltou de 8.299 para 34.683, um
aumento de 318%.

Se for considerado o quadro mais geral, vé-se que houve uma expressiva
reduc¢do de 44% no numero de unidades de governo. Entretanto, esse dado deve ser
relativizado porque foi "puxado" pela grande redugdo, de 87%, de School District
(Distrito Escolar) com a queda de 108.579 para 13.726. Tal fenomeno ocorreu, de
acordo com o Censo norte-americano, porque houve uma consolidacdo e re-
organizacdo dos distritos de escolas.

Numero de Unidades Governamentais (1942 e 1997) e
Populacgao (1994, em mil)

Tipo de governo 1942 1997 | Variacdo | Populacd | Percentua
% 0 1
Federal 1 1 - 260.341 100
Estadual 48 50 4
Local:
County 3.050 3.043 -0,23 236.107 91
Municipal 16.220 | 19.372 19 161.605 62
Township ou| 18919 | 16.629 -12 54.662 21
Town
Sub- 38.189 | 39.040 2
total:
School district 108.57 | 13.726 - 87
9
Special district 8.299 | 34.683 318
Total Governo Local | 155.06 | 87.453 -44
7
Total Geral 155.11 | 87.504 -44
6

Fonte: Elaboracao a partir dos dados do US Census Bureau, Statistical Abstract of the Unites States, 1999.

'3 A expansio urbana e o aumento de Special Districs estdo intimamente ligados, porque a
incorporagao de novos servigos ou ampliacdo da estrutura existente, de uma maneira geral, ¢ financiada
e mantida pelos "novos" moradores que passam a residir na area do novo distrito especial.



64

A titulo de ilustracdo ¢ interessante analisar a evolucdo do numero de
Municipios e Distritos no Brasil, num periodo semelhante. Ver quadro abaixo.

Evolucao de Municipios e Distritos no Brasil - 1938 a 1997 -
(em ntimero indice - base 1938=100 - e em % relativo ao ano anterior)

Municipios Distritos
Ano |Quantidade Num % Ano Quantidad Num % Ano
Ind Ant e Ind Ant

1938 1.574 100 100 4.842 100 100
1949 1.894 120 120 5.427 112 112
1959 2.763 176 146 ND - -
1969 3.954 251 143 ND - -
1979 4.011 255 101 8.189 169 151
1990 4.794 305 120 9.196 190 112
1995 4.982 317 104 9.282 192 101
1997 5.507 350 111 9.516 197 103

Fonte: Elaboragdo a partir de Anuarios Estatisticos do IBGE, 1940, 50, 60, 70, 80, 91, 96 ¢ 98
ND: néo disponivel

Ao longo de 60 anos o niimero de municipios no pais mais do que triplicou
(um aumento de 250%), havendo crescimento importante nas décadas de 40 (com
20%); 50 (com 46%); 60 (com 43%) e 80 (com 20%). Quanto ao niimero de distritos,
o aumento no periodo foi de 97% - a maior parte ocorreu nas décadas de 50 e 60.

Evidentemente que grande parte dessa evolucdo dependeu da criagao de
"novos"'* municipios e esta diretamente ligada ao processo de colonizagdo e
expansdo das fronteiras internas no Brasil, especialmente nas regides norte e centro-
oeste.

Mas, o desmembramento (perverso sob o ponto de vista da administragao
publica) de municipios responde por uma parcela importante. Isto pode ser inferido a
partir da evolugdo de um estado de colonizagdo "mais antiga".

Pegue-se o exemplo de Minas Gerais. A evolugdo ¢ semelhante a do pais
como um todo'”’. O numero de municipios praticamente triplicou e o de distritos
aumentou em 60%.Ver quadro a seguir.

"% Em ultima instancia, o aumento do nimero de municipios sempre decorre do desdobramento dos

existentes previamente. A distingao feita aqui tem a intenc¢do de separar os processos de colonizagdo
antiga (sobretudo nas regides nordeste e centro-sul do pais) e moderna (apods os anos 40).

5 E claro que a evolugio nacional foi fortemente influenciada por Minas Gerais, estado que teve até
nos anos 80 uma participagdo de 18% no total de municipios, caindo para 15% a partir de entdo.
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Evolucio de Municipios e Distritos Em Minas Gerais - 1938 a 1997 -
(em numero indice - base 1938=100 - e em % relativo ao ano anterior)

Municipios Distritos
Ano |Quantidade |Num Ind |% Ano |Quantidade |[Num ind |% Ano
Ant Ant

1938 288 100 100 944 100 100
1949 388 135 135 1102 117 117
1959 485 168 125 ND 0 0
1969 722 251 149 ND 0 0
1979 722 251 100 1399 148 127
1990 723 251 100 1429 151 102
1995 756 263 105 1471 156 103
1997 853 296 113 1535 163 104

Fonte: Elaboracdo a partir de Anuarios Estatisticos do IBGE, 1940, 50, 60, 70, 80, 91,
96 € 98
ND: ndo disponivel

Um outro indicador possivel para apontar o excessivo nimero de municipios
(e suas estruturas administrativas) ¢ a distribuicdo da populagcdo no estado de Minas
Gerais. Quase 1/3 dos municipios (32%) tem populacdo (urbana e rural) inferior a 5
mil habitantes, cujo somatorio ¢ de apenas 6% da populagao total do estado. A grande
maioria dos municipios (62%) tém populacdo de até 10 mil habitantes e , em
conjunto, alcanga tdo somente 17% da populagao total.

Municipios com populacdo extremamente reduzida ndo apresentam problemas
apenas no lado das despesas. Sob o ponto de vista da receita tributaria, quanto menor
o numero de habitantes mais estreito ¢ o relacionamento entre os cidaddos e o poder
publico — o que torna a cobranca de tributos quase que “pessoal” ''° .

Com tais nimeros € por mais estranho que possa parecer seria interessante o

re-membramento de muitos municipios — em nome da racionalidade administrativa.

Numero e Populacio dos Municipios de Minas Gerais,
por faixa de Populacio - 1996

Faixa Pop (mil) Pop (%) | Num. Munic. | Munic.(%)
Menos de 5 mil 952 6 269 32
Entre 5 ¢ 10 mil 1.776 11 255 30
Entre 10 e 20 mil 2.451 15 174 20
Entre 20 € 50 mil 2.537 15 99 12
Entre 50 ¢ 100 mil 2.862 17 36 4

"6 Goelzer, 1999, pag 24, ao analisar os fatores que teriam influenciado no nivel de inadimpléncia do
pagamento da Contribui¢do de Melhoria no Parana, verificou uma forte correlagdo com o tamanho da
populagdo dos municipios: “(...) quanto menor o municipio, e, consequentemente, mais estreito e
pessoal o relacionamento entre as autoridades municipais € os municipes, menor o montante
arrecadado, indicando a possibilidade de que este tipo de relacionamento esteja favorecendo praticas
prejudiciais a arrecadagéo do tributo”.
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Acima de 100 mil 6.095 37 20 2

Total 16.673 100 853 100

Fonte: IBGE, Contagem de Populagdo 1996
Elaboragdo: Fundagdo Jodo Pinheiro, Centro de Estatistica e Informagdes.

A seguir, algumas definicdes sobre os niveis de governo nos EUA.

7.1.1 - County

County ¢ um nivel de governo herdado da tradigdo inglesa117 e sem
equivalente no Brasil. Mas, mal comparando, seria um tipo de Comarca com
abrangéncia de alguns municipios e atuacdo muito além das atribui¢des - restritas ao
poder judiciario - que conhecemos no Brasil.

Com excec¢do dos estados de Connecticut, Rhode Island ¢ do Distrito Federal
de Columbia, todos os outros estados possuem organizagdo a nivel de counties, sem
haver, no entanto, uma homogeneidadellg. Assim, nem todas as areas tidas
oficialmente como county sdo na pratica reconhecidas como tal. Isso ocorre nas
situacdes em que 0S governos municipais e counties tiveram um tipo de atuacdo
combinada e que consolidou-se ao longo do tempo - o Censo considera-os como
gOoVernos municipais.

Alguns exemplos dos excecdes:

- Areas com governos designados como city-counties (cidade-comarca) mas
atuando principalmente como cidade. Sdo os casos de Sdo Francisco, na California, e
de Denver, no Colorado.

- Areas que tém determinadas atribui¢des de county, mas que fazem parte de
outro tipo de governo (city, township ou estado). E o caso dos counties de Bronx,
Kings, Nova York, Queens e Richmond, todos sdo parte da cidade de Nova York. A
cidade de Filadélfia (County de Philadelphia), na Pensilvania, também tem esta
caracteristica.

- Area classificada como um county e como um estado separado em termos de
estatisticas de populagdo, mas considerada como governo municipal para os dados do
censo de governos.

- Areas designadas como governo metropolitano e atuando como cities
(cidades). E o caso de Nasshville e Davidson County no estado do Tenessee.

- Cidades localizadas fora de qualquer county e com fungdes comuns aos
counties. S0 os casos das cidades de Baltimore, no estado de Maryland, de St Louis
no Missouri e de Alexandria na Virginia.

Vale notar que o numero de counties varia muito de estado para estado.
Delaware tem 3, California 57 e Texas 254.

"7 County é o antigo Condado, designagdo geografica da drea dominada por um Conde.

"8 Dois estados adotam nomenclaturas diferentes para county. Em Lousiana county é
conhecido oficialmente como Parish e no Alaska como Borough - mas ambos sdo
classificados como county nas estatisticas censitarias.
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Considerando todas as exegoes, 9% do total da populacao dos EUA, em 1994,
residiam em areas ndo pertencentes a nenhum county, ja que o somatério de sua
populacdo atinge 91% da populagdo total do pais.
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7.1.2 - Municipalities

Os governos municipais t€m ambito mais localizado, a partir de uma
especifica concentragdo populacional numa determinada area. Inclui aqueles governos
designados como cities, villages, boroughs (exceto Alaska) e towns (exceto os 6
estados da Nova Inglaterra, Minnesota, Nova York e Wisconsin). Em uma
comparagdo com o Brasil, seriam os municipios.

Conforme o estado, o numero de governos municipais ¢ muito variavel.
Ilinois, por exemplo, tem 1.288 governos municipais; Texas tem 1.177 e Pensilvania
com 1.023 sdo os estados com maior numero. Por outro lado, ha oito estados com
menos de 50 municipalidades cada um, sdo eles: Connecticut, Havai, Maine,
Massachusetts, Nevada, New Hampshire, Rhode Island e Vermont. Seis desses
estados estdo na Nova Inglaterra, onde as tfownships (em alguns casos, também
conhecidos por apenas "town") geralmente prestam os servigos publicos que em
outros estados sao de responsabilidade dos governos municipais.

O total da populagdo residente em localidades definidas como governos
municipais alcangava 62% da populagao total do pais, em 1994.

7.1.3 - Township ou Town

Township (também conhecida por fown nos estados da Nova Inglaterra,
plantations no Maine e locations em Wisconsin) equivaleria, a grosso modo, aos
distritos brasileiros.

Dos 50 estados norte-americanos, apenas 20 possuem esse nivel de governo,
todos eles localizados no nordeste dos Estados Unidos — entre os quais aqueles que
compdem a Nova Inglaterra — ¢ no meio-oeste do pais''’. Desse universo, apenas
Indiana possui township em toda a sua area e populagdo; sendo que nos outros estados
ha township em apenas alguns counties. Em 11 estados ha uma superposi¢cdo na
atuacdo dos governos municipais e do tipo township.

7.1.4 - Special District

O censo norte-americano define como special district'™® aquela entidade de
governo local — que ndo seja county, municipality, township ou school district —
autorizada por lei para assumir um ou um numero limitado de servigos ou atividades
publicas. O special district tem que ter autonomia fiscal e administrativa suficiente
para qualifica-lo como governo local. Assim, o special district tem orgamento
proéprio, com poder para tributar (sobretudo cobrar taxas e special assessment), emitir
titulos, eleger seu quadro diretivo (ha casos em que a escolha € feita por outra esfera

19 0s 20 estados sdo os seguintes: Connecticut, Illinois, Indiana, Kansas, Maine, Massachusetts,
Michigan, Minenesota, Missouri, Nebraska, New Hampshire, New Jersey, Nova York, North Dakota,
Ohio, pennsylvania, Rhode Islande, South Dakota, Vermont e Wisconsin.

120 Og special districts sio conhecidos também como authorities, boards, commissions ou tio somente
districts.
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de governo), contratar funcionarios e consultores e executar suas atividades com
pouca ou nenhuma supervisio dos governos locais'?'.

Se quisermos fazer uma analogia com a realidade brasileira, talvez os special
districts se aproximem do que conhecemos por condominios fechados — com a
diferenca de que nos EUA os distritos, geralmente, nao sdo cercados por muros.

De acordo com o Urban Land Institute, os special districts sdo parte da
estrutura de governo nos EUA ha tempos e as primeiras unidades surgem ja em 1797
em Rhode Island'**. Historicamente, os special districts foram criados para atender a
demandas de implantacdo ou expansdo de infra-estrutura, principalmente os sistemas
viario e de abastecimento de agua.

Na década de 1930 houve um crescimento expressivo no numero de special
districts, o que é explicado, em parte, pela sua utilizagio como instrumento de
emissdo de bonus para captacdo de recursos, ja que reformas governamentais, no fim
do século 19, impuseram limites ao endividamento dos governos estaduais e locais.

Como a Grande Depressao reduziu a sua principal fonte de arrecadagao - a
property tax - os governos locais, bem como os estaduais, ficaram dependentes de
recursos provenientes de programas federais para investimento em infra-estrutura.
Para habilitarem-se a participar desses programas muitos estados fizeram leis que
autorizavam a criacdo dos special districts. Com isto, além de captar recursos
federais, os governos mantinham sua capacidade de investimento, pela emissdo dos
bonus dos special districts, sem ultrapassar os limites impostos ao endividamento
publico.

Houve, como era de se esperar, abusos politicos e financeiros em alguns
special districts, o que forcou a reforma de leis estaduais, no sentido de aumentar o
controle publico do gerenciamento dos recursos.

Se analisado separadamente, o grupo de special districts apresenta uma
evolucdo, em numeros absolutos, sempre crescente e coincidente com o periodo de
maior expansdo urbana - chegando a quase 50% nas décadas de 40 e 50 (ver quadro a
seguir). Nas décadas de 60, 70 e 80, o crescimento ocorre num ritmo mais lento e
declinante: 30%, 17% e 12% respectivamente. Contudo, o0s 5 anos mais recentes
levantados, periodo de 1992 a 1997, mostram um crescimento de quase 10% com o
aumento de 31.555 para 34.683 special districts, o que aponta uma taxa maior para os
anos 90 em relagdo a década de 80 — um reflexo da retomada do crescimento
econdmico dos EUA na tltima década. E também um claro indicativo de que os
distritos especiais sdo utilizados pelos governos para atender a intensificagdo dos
servigos e a expansdo urbana, sem aumentar, de forma generalizada, a sua carga
tributéria — a qual tem sofrido importantes limitagdes'>.

Neste mesmo quadro estd também a evolugdo numérica, a cada década, dos
governos locais, excluindo-se os school district. Como dito anteriormente, observa-se

2l Ver a esse respeito Porter el al., 1992.
122 porter el al., op cit.
12 Ver Propositions 13 ¢ 2 .
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uma estabilidade grande. Houve, inclusive, uma redu¢ao de 3% na década de 40
provocada pela diminuicdo de Townships de 18.919 para 17.202.

Crescimento percentual de Special Districts
e de outros governos locais" - por década

Ano | S. District Cresc % Outros Gov. | Cresc %
1942 8.299 - 38.189 -
1952 12.340 48,7 37.061 -3,0
1962 18.323 48,5 38.185 3,0
1972 23.885 30,4 38.552 1,0
1982 28.078 17,6 38.851 0,8
1992 31.555 12,4 38.978 0,3

1)County, Municipal e Township
Fonte: Elaboragdo a partir dos dados do U.S. Census Bureau, Statistical Abstract
of the United States: 1999.

A seguir sdo apresentadas algumas informagdes complementares sobre
finalidade, localizagdo e financas dos special districts, relativas ao ano de 1987'%,

Considerando a finalidade do distrito, h4 dois grandes grupos: distritos com
uma fungdo apenas e os de multipla funcdo. O primeiro grupo foi dividido em 6
subgrupos125 : 1) Educacdo e Servicos Sociais (livrarias, hospitais e shool buldings);
2) Transporte (vias expressas, aeroportos, estacionamento publico, sistema de transito
e water transport), 3) Habitacdo e Meio Ambiente (parques, moradia e
desenvolvimento comunitario, esgotamento sanitario e reservas naturais); 4) Servigos
publicos, conhecidos como Utilities ( fornecimento de agua, eletricidade e gas);
5)Seguranga Publica ¢ Combate a Incéndios e 6) Outros. Os de multipla fungdo,
evidentemente, se enquadram em dois ou mais sub-grupos acima.

124 Porter et. al., op cit. Com relagio ao ano de 1987, trabalho de Porter et al. fala em 29.427 special
districts ao todo e o Censo, na publicacdo Statiscal Sbstract de 1999, contabiliza 29.532. Havendo,
portanto, uma divergéncia de 105 special districts. Apesar da defasagem no tempo, treze anos, as
informagdes ddo uma boa nogao dos distritos especiais.

123 Nota-se nesta sub-divisdo a inclusio de school buildings (prédios escolares) e de water transport
(literalmente, "transporte de dgua"). O trabalho ndo explica a inclusdo desses itens. Em tese os prédios
escolares deveriam fazer parte dos distritos escolares (school districts). No caso de water transport,
supomos que seja algo relacionado a adugo ou canalizag@o, em céu aberto, de dgua.
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Quantidade e distribuicao percentual de Special Districts
por finalidade, em 1987

Tipo de Distrito Quantidade Percentual

A)Unica Funciio 27.387 93
1-Educagao e Servigo Social 2.802 10
2-Transportes 1.473 5
3-Meio Ambiente e Habitagdo 12.517 42
4-Eletricidade, Agua e Gas 3.225 11
5-Seg. Publica e Combate a Incéndio 5.063 17
6-Outros 2.307 8
B)Mailtipla Funcio 2.040 7
Total Geral 29.427 100

Fonte: Elaboragao a partir de Porter et. al., 1992.

O quadro acima mostra que a grande maioria, mais de 90%, dos distritos t€ém
uma Unica fungdo e a principal delas com 42% esta ligada ao grupo Meio Ambiente e
Moradia — do qual constam 6.421 distritos de Reservas Naturais e 3.264 de Moradia.
Em seguida vém Seguranca Publica e Combate a Incéndio, num nivel mais destacado
com 17%, servigos de Eletricidade, Agua e Gas com 11% e Educagio e Servigo
Social com 10%, sendo que os restantes estao abaixo de 10%.

Os dados a respeito do numero e¢ da situagdo financeira dos distritos especiais
por estado, no ano de 1987, estdo no quadro a seguir.

Numero de distritos, receita, despesa e divida em 1987, em US$ milhoes.

Ordem | Estado |Numero| % |Receita| % | Despesa | % | Divida | %
1 Illinois 2.787 9] 3.416 7 3.394| 6 4382 3
2 Californi 2.774 9| 10.147| 20 9.896| 19| 17.611| 13

a
3 Texas 1.859 6| 4.108 8 4242 8| 15.898| 12
4  |Pensilvan| 1.805 6| 3.610 7 3.114| 6| 17.715| 13
ia
5 Kansas 1.387 5 305 1 281 1 449 0
6 Missouri 1.202 4 626 1 613 1 535 0
7 Washingt 1.176| 4| 3.371 7 3.568| 7| 12.023] 9
on
8  |Nebraska 1.103 4] 1.473 3 1.422( 3 3.291| 2
9 Colorado 1.077 4 893 2 934 2 2284 2
10 [Nova 980 3| 1.482 3 1.711 3 3.047 2
York
Sub-total| 16.150| 55| 29.431| 58 29.175| 56| 77.235| 56
Outros 13.277) 45 21.223| 42 23265| 44| 59945| 44
estados
Total 29.427| 100| 50.654| 100 52.440|100| 137.180|100

Fonte: Elaboracdo a partir de Porter et. al., 1992.
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Observa-se que a maioria (55%) dos distritos estava concentrada, em 1987, em
apenas 10 dos 50 estados norte-americanos, sendo que em apenas dois (California e
[llinois) concentram-se quase um quinto do total.

Ha uma nitida correspondéncia entre o numero de distritos e o volume de
receita e despesa por estado. Uma das excecdes ¢ a California, onde o volume de
receita e despesa, cerca de 20%, tem uma participagado relativa duas vezes maior do
que o nimero de distritos (9%), o que pode indicar a presenga de distritos maiores do
que a média geral. Por outro lado, nos estados de Kansas e Missouri, os dados
apontam para o inverso: 1a os distritos devem ser menores do que a média, ja que cada
um tem cerca de 5% dos distritos, mas com uma movimentagao financeira de apenas
1%.

No que diz respeito a divida, hA uma certa relagcdo entre as participagdes
percentuais do nivel de endividamento e do volume de receita e despesa de cada
estado. Os estados que fogem um pouco do padrao de endividamento dos restantes
sdo Illinois e California com um nivel abaixo de seu peso relativo e Pensilvania e
Texas numa situacdo acima. Considerando que o mecanismo de endividamento, via
emissdo de bonus, ¢ uma importante forma de financiamento da implantacdo de
special districts, esses dados podem ser um indicativo de que Illinois e California tém
uma formacgdo de distritos mais antiga do que Pensilvania e Texas, ja que em tese
teriam amortizado uma maior parte da divida. Ou, por outro lado, Illinois e Califoérnia
podem ter utilizado em menor grau a op¢ao do endividamento.

O quadro a seguir apresenta as principais fontes de receita dos special districts:

Perfil da Receita, 1987
(em USS$ milhoes)
Tipo Valor %
1)Transferéncias 10.783 21
Governo Federal 5.763 11
Governos Estaduais 1.951 4
Governos Locais 3.069 6
2)Impostos 5.491 11
Property Tax 3.862 8
Outros 1.629 3
3)Taxas 27.392 54
Agua 3.320 7
Eletricidade 7.196 14
Gas 672 1
Sistema de Transito 1.928 4
Outros Servigos 14.276 28
4)Diversos 6.988 14
Special Assessment 454 1
Rec. Financeira (juros) 3.528 7
Previdéncia (aposentadoria) 416 1
Outros 2.590 5
5)Total 50.654] 100

Fonte: Elaboracéo a partir de dados de Porter et. al., 1992.
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O perfil da receita relativa ao ano de 1987 mostra que cerca de um quinto do
total deve-se a transferéncia de outros niveis de governo. Mais da metade da receita,
equivalente a 54% do total, ¢ de taxas para pagamento de servigos, com destaque para
os de eletricidade.

A pequena participacdo, apenas 8%, do Property Tax (seria o nosso IPTU) ¢
explicada pelo fato de que a arrecadagdo desse imposto ¢ destinada, na maioria dos
casos, as escolas.

Nota-se que a participacdo das receitas financeiras com 7% do total é
relativamente alta para o padrao dos governos locais no Brasil, em época de moeda
estavel.

Vale destacar que o Special Assessment (Contribuicdo de Melhoria), neste
ano, teve uma participacdo muito pequena: 1% - o que poderia transparecer que foi
um ano de baixo investimento, ja que o Censo Americano exclui as eventuais
despesas de custeio que por ventura tenham sido contabilizadas nesta rubrica.
Entretanto, o cruzamento com uma informagdo adicional sobre o tipo de despesa
mostra uma situacdo diferente: 24% do dispéndio total foi destinado a Despesa de
Capital (ver quadro abaixo):

Distribuicio da despesa dos distritos
especiais por tipo, em 1987 (%)

Tipo da Despesa %
Corrente 55
Capital 24
Pessoal 21

Fonte: Elaboragdao a partir de dados
censitarios, In Porter et. al., 1992.

Despesa dos special districts por finalidade, 1987

(em USS$ milhdes)
Tipo de Distrito Despesa % Quant. %
A)Unica Funciio 45.363 87 93
1-Educagdo ¢ Servigo Social 8.968 17 10
2-Transportes 9.314 18 5
3-Meio Ambiente ¢ Habitagdo 10.745 20 42
4-Eletricidade, Agua e Gés 14.093 27 11
5-Seg. Publica e Combate a Incéndio 858 2 17
6-Outros 1.385 3 8
B)Muiltipla Funcio 7.077 13 7
Total Geral 52.440 100 100

Fonte: Elaboracdo a partir de dados censitarios, In Porter et. al., 1992.
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O grupo de distritos com participacdo mais destacada (27%) é o de
Eletricidade, Agua e Gas, apesar de numericamente representar apenas 11% do total.
Inclusive, o numero de distritos para fornecimento de energia elétrica era, em 1987,
de apenas 142, mas sendo responsavel por 20% das despesas totais. Tais nimeros
podem significar um alto custo relativo dos servicos e/ou alta demanda por distrito.

Por outro lado, Mcio Ambiente ¢ Habitagdo, com 42% dos distritos, tinham
participag@o de apenas 20% das despesas, o que deve ser reflexo de um custo relativo
menor de operagdo e manutengao.

7.1.5 - School Districts

De acordo com o Censo norte-americano, relativo a 1997, dos 15.178 sistemas
de escolas publicas no pais, 13.726 foram contabilizados como school districts. Os
restantes 1.452 sdo unidades pertencentes a outros niveis de governo (estado, county,
municipio ou fownship) e foram classificados como integrantes dos sistemas de
escolas publicas “dependentes”.

Trinta e um estados tém apenas escolas organizadas na forma de distritos
independentes. O Distrito de Columbia, Alaska, Havai, Maryland e Carolina do Norte
nao tém school distrits. Nos outros 15 estados ha uma situag¢do mixta, com a utiliza¢do
dos dois sistemas — entre eles se destacam, California, Nova York, Massachusetts,
Nova Jersey e Arizona.

7.2 - Obras Publicas

Para o principal propodsito deste trabalho, qual seja, estudar formas de
recuperagdo de mais-valias urbanas, ¢ interessante conhecer a estrutura de dispéndio
com obras publicas, por nivel de governo. Dessa forma, serdo apresentadas a seguir
algumas informagdes em linhas gerais.

O quadro abaixo mostra as despesas com obras em vias expressas, aeroportos,
e em servicos de agua, esgoto, transporte publico, etc. Por esses dados, fica patente a
importancia dos governos locais, ja que respondem por quase 2/3 do total as obras em
geral ( investimento e manutangdo). Os estados respondem por cerca de 30% e o
governo federal por menos de 10%. Com relagdo a evolucdo da despesa total, nota-se
que em quinze anos houve um aumento de 167%.

Despesas com Obras Publicas em geral, por nivel de governo

1980 a 1995
(USS$ milhdes)
1980 1990 1994 1995
Governos US$S | % | USS | % US$ % US$ %
Federal 5114 7] 7911 5 10.021] 6 12.837 7
Estadual 22832 32| 43787 30 52.534] 29 56.392 29
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Local 44.231 61 95.064 65 118.079| 65 123.756 64
Total 72.177) 100f 146.762| 100 180.634| 100 192.985 100
Evolucao* 100 203 250 267

Fonte: Elaboragéo a partir US Census Bureau, Statistical Abstract of the United States, 1999, pag 313
*Em niimero indice. Base: 1980=100

Se do quadro acima for feita a separacdo das despesas com Highways (vias
expressas), os dados demonstram que a participagdo do governo federal ¢ minima —
em torno de 1% -, enquanto estados e governos locais respondem , em nameros
redondos, por 60% e 40% respectivamnte.

A evolugdo da despesa demonstra um crescimento um pouco menor do que o
total das outras obras, cerca de 130% no periodo de uma década e meia. Ver quadro
abaixo.

Despesas com Highways (vias expressas), por nivel de governo

1980 a 1995
(em US$ milhées)
1980 1990 1994 1995

Governos [ ysg [ o | USS | % | USS | % | USS | %
Federal 34 1 856 1 691 1 731 1
Estadual 20661] 61| 36464] 59| 43812 60| 46893 60
Local 12650 37| 24593] 40| 28255 39| 30216] 39
Total 33745 100] 61913 100] 72758] 100] 77840 100
Evolugio* 100 183 216 231

Fonte:Elaboragdo a partir US Census Bureau, Statistical Abstract of the United States,
1999, pag 313.
*Em niimero indice. Base: 1980=100

As despesas dos quadros anteriores sao relativas as obras de investimento e
manutengdo. Se considerarmos que apenas as obras de investimento sdo passiveis de
recuperagdo de mais-valia, sobretudo as realizadas em vias publicas, o quadro a seguir
mostra as despesas de capital com Highways, as quais podem ser uma referéncia de
valores que, em tese, seriam recuperados pelos governos através da contribuicdo de
melhoria (special assessment)'?°.

Destaque-se que, infelizmente, as informagdes a nivel dos governos estaduais
e locais foram agregadas. Contudo, fica a idéia de que, nos anos apontados, as

despesas de capital foram mais da metade (55%) das despesas totais. O que pode

126 Trata-se de uma simples referéncia de ordem de grandeza. Na verdade, como d4 a entender as
defini¢des do Censo norte-americano, teriam que ser excluidos da despesa de capital também os
valores relativos ao que tratamos no Brasil por manutencao periddica, a qual é realizada com objetivo
de reforma, tendo por isso mesmo uma menor frequéncia do que a rotineira. O Censo informa que
"Capital Outlay (...) includes amounts for additions, replacements, and major alterations to fixed works
and strustures".Government Finances, Appendix A, pag. A-1.
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significar uma malha de vias expressas em expansao e/ou alto nivel de reformas (ver
nota-de-rodapé n*13).

Nas despesas de capital, o governo federal teve uma participagdo menor
ainda: menos de 1%. Considerando a evolugdo, vé-se que em uma década e meia os
gastos mais do que dobraram (122%)).
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Despesas de capital com Highways (vias expressas) por nivel de governo
1980 a 1995
(em USS$ milhoes)

Governos 1980 1990 1994 1995
US$ % | USS | % | US$ | % | USS | %
Federal 132 1 181 1 203 1 185 0
Estadual e Local 19133] 99| 33867 99 39503 99| 42561| 100
Total 19265 100| 34048 100| 39706 100| 42746| 100
Evolucao* 100 177 206 222
Relacio: capital/total 0,57 0,55 0,55 0,55

Fonte:Elaboragao a partir US Census Bureau, Statistical Abstract of the United States, 1999, pag 313
*Em ntimero indice. Base: 1980=100

7.3 - BID - Business Improvement District

A degradacdo das areas centrais de grandes centros urbanos, hoje fato comum
no Brasil, ocorreu ha mais de 30 anos em muitas cidades norte-americanas em
decorréncia, basicamente, da mudanca das familias de renda média para os suburbios
e da concorréncia comercial dos grandes shoppings centers, ambos localizados em
areas periféricas. Uma solugdo para revitalizar d4reas centrais de uso
predominantemente comercial, experimentada nos EUA e Canadéa, tem sido a

implantagio de BIDs'*.

7.3.1- 0 que é 0 BID

Business Improvement District (BID), ou, numa traducdo livre, Area de
Desenvolvimento Comercial, ¢ uma parceria entre o setor publico, de um lado, e
empresarios, proprietarios de imoveis e moradores de determinada area da cidade, de
outro lado'*®.

Comerciantes, proprietarios ¢ moradores se organizam em torno de uma
entidade, uma associa¢cdo sem fins lucrativos na maioria dos casos , com a finalidade
de levantar recursos para a execu¢do de servicos e pequenos investimentos para
revitalizar areas degradadas - sdo areas comerciais, compostas por algumas quadras,
localizadas em areas centrais.

Geralmente, sdo servicos de varricdo e limpeza de passeios publicos,
seguranga publica complementar (desarmada), servico social (abrigo para mendigos,
por exemplo), feiras e atividades culturais, apoio ao turista, etc. Ha investimentos com

127 0s BIDs sdo conhecidos também pelos seguintes nomes: BIA (Business Improvement Areas); SAD
(Special Assessment Districts); SSD (Special Service Districts) e SID (Special Improvement Districts).
128 O primeiro BID foi criado em 1965, no Canada. Nos Estados Unidos o primeiro
BID foi criado em New Orleans, em 1975.
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a implantagdo de mobiliario urbano (quiosques, bancos de praca, caixas de venda de
jornais etc), sinalizagdo, arvores e canteiros, tratamento de fachadas de prédios,
iluminacdo em ocasides especiais etc.

Nao se trata apenas de uma parceria na forma tipica de patrocinio, ou trabalho
voluntario, em que a iniciativa privada e/ou comunidades fazem doagdes, prestam
servicos ou adotam pragas, por exemplo. Os BIDs vao mais além e aliam a boa
vontade de uma agdo cooperativa ao carater compulsorio de um tributo - no caso, um
tipo de special assessment (uma espécie contribuicdo de melhoria para investimento e
custeio também). Uma vez definido um BID, todos os comerciantes, proprietarios e
moradores daquela area tém que anualmente contribuir com sua parte no rateio dos
custos dos servigos e investimentos, enquanto o BID existir'®. A prefeitura faz a
cobranga do tributo, nos moldes em que cobra o "I[PTU" local (real property tax) e o
repassa integralmente a associa¢do. De acordo com o Department of Business
Services (DBS) da Prefeitura de Nova lorque, “os BIDs tém por base a legislacdo
estadual e municipal que permite os proprietarios de imoveis e comerciantes usar o
poder de tributagdo do municipio para tributar eles proprios (...) € uma auto-ajuda por
meio de uma auto-tributacdo” (New York City, Department of Business Services,
1999).

Ainda de acordo com o Department of Business Services, os BIDs funcionam
melhor em 4reas comerciais onde:

1) Ha uma alta incidéncia de propriedades de uso comercial;

2) A base tributavel € suficientemente grande para gerar 0s recursos
necessarios;

3) Ha relativamente poucos iméveis desocupados e poucos de uso residencial,
ou ocupados pelo setor publico ou por entidades religiosas/filantropicas ( as quais
estdo isentas do pagamento do imposto predial e territorial - real property tax);

4) Possa ser beneficiada por servigos adicionais ou investimentos que atraem
novos negocios e o publico consumidor e

5) H4 um grupo de comerciantes, homens de negdcios e proprietarios de
imoveis dispostos a investir seu tempo em iniciativas que beneficiem a vizinhanca e
administrar o Distrito implementado.

7.3.2 - Tipos de Beneficios

Houston (1997: 12) separa em seis tipos os beneficios decorrentes da atuacdo
dos BIDs:

1) Servigos publicos complementares — seguranga e limpeza e manutencao de
parques e outros espagos publicos;

2) Servigos ndo-governamentais — varricdo de passeios, remoc¢do de neve,
marketing, promocao de eventos, anincios institucionais, etc;

129 . . -~ . ~

Na cidade de Nova York, prefeitura e associagdo assinam um contrato com duragdo de 5 anos,
renovaveis a cada 5 anos. Ao fim de cada periodo ¢ feita uma avaliagdo pelo poder publico - se o
resultado for negativo ndo ha renovagao. Até hoje ainda ndo houve casos em que o contrato nao foi
renovado.



79

3) Advocacy *° — numa tradugio livre seria "agdo politica" - possibilitam os
comerciantes assumirem posi¢cdes unificadas a respeito de questdes relativas a
economia local, bem como ajudar na melhoria dos servigos publicos;

4) Empreendimentos de forma cooperativa — acdes conjuntas para atender a
demandas especificas (de alguns comerciantes), como por exemplo propaganda e
contragao de servigos ;

5) Financiamento para investimentos — o BID toma empréstimo para fazer
investimentos em 4areas publicas;

6) Servicos de pesquisa ¢ planejamento — levantamento e analise de dados
econdmicos e demograficos, definicdo de metas e avaliacdo de resultados e adogédo de
programas pluri-anuais.

7.3.3 - A¢oes mais comuns

As agdes mais comuns decorrentes dos BIDs podem ser resumidas em:

1) Manutencdo - coleta de lixo, remocdo de pixacdes, limpeza de passeios,
remocao de neve, poda de arvores e corte de grama e plantio de jardins;

2) Seguranca - contratacdo de seguranca complementar ¢ de "guias de rua",
compra de veiculos e equipamentos;

3) Marketing - organizacdo de feiras e eventos, promocdo de vendas,
distribuicdo de mapas e jornais, instalacdo de estandartes (banners) e murais e
campanhas publicitarias;

4) Apoio a negdcios - realiza¢do de pesquisa de mercado e de relatorios com
informes econdmicos, incentivo financeiro para a criagdo ou expansdo de negocios e
marketing direcionado a investidores;

5) Regulagio do espago publico' - controle de vendedores de rua, de
perfomances publicas e do mobiliario urbano, "cédigo de posturas" (code
compliance), carga e descarga de veiculos;

6) Estacionamento e transporte publico (restrito a uma determinada area) -
gerenciamento de estacionamento publico e manutencdo de abrigos de pontos de
onibus e operacdo de servicos de "lotagdo" (ridesharing) em areas localizadas;

7) Desenho urbano - elaboragdo de diretrizes para o desenho urbano e
programas para melhoria de fachadas;

8) Servico social - apoio a moradores de rua, programas de treinamento e
capacitagdo de jovens para o trabalho;

9) Visioning - elaboracao de planejamento estratégico de longo prazo.

10) Investimentos - obras de reforma de fachadas e de vitrines, instalacdo de
iluminagdo especial (sobretudo no natal) e de mobiliario urbano e plantagdo de
arvores.

13 para Houstoun esse ¢ mais um tipo de "beneficio" proporcionado pelos BIDs. Mitchel, por outro
lado, ¢ mais claro e explicita essa fungdo também como defesa de interesses dos empresarios: "(...)
lobbying government on behalf of business interests". Pag 18.

31'No caso de Nova lorque, a prefeitura transfere para os BIDs o direito de usar ou permitir o uso de
atividades comerciais prestadas na rua.
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7.3.4 - Como é implantado

O processo de implantagdo de um BID tem variagdes de estado para estado. A
decisdo inicial pode partir dos interessados diretamente (proprietarios de imoveis,
comerciantes, moradores, associacdo comercial ou comunitaria) e/ou do poder
publico (prefeitura, administracdo regional ou camara de vereadores). Em linhas
gerais, adota-se um modelo em que os interessados fazem uma solicitacdo a
Prefeitura; apresentam um esboco da area de abrangéncia (algumas quadras e ruas);
indicam os servicos e melhorias que pretendem executar, bem como a féormula de
arrecadacdo do special assessment e seguem um processo de audiéncias publicas para
a aprovacao final.

No caso da cidade de Nova lorque, quando a iniciativa ¢ dos interessados, o
processo inicia-se formalmente com uma peticdo assinada por, pelo menos, 51% dos
proprietarios, cujos iméveis alcancem, no minimo, 51% do valor venal'** de todos os
imoveis na area do BID proposto.

Até a definicdo formal da entidade dirigente ™, grupos de trabalho atuam no
sentido de convencer pessoas a aderir a idéia e viabiliza-la politica e tecnicamente.
Nessa etapa, os limites do BID podem ser alterados, sendo que a orientagdo geral ¢ de

133

incluir o maior niimero possivel de iméveis comerciais e de limitar aqueles tenham
uso residencial ou que sejam imunes a tributacdo (setor publico) ou que tenham
isencdo (entidades religiosas). "O BID proposto deve ser grande o suficiente para
gerar 0s recursos necessarios, mas nao tdo grande que ndo o torne gerencialmente
inviavel" (New York City, 1999).

A viabilidade técnica, econdmica e até mesmo politica do distrito deve ser
bem demonstrada. No caso de NY, a prefeitura solicita a elaboracdo de uma espécie
de plano diretor (District Plan), no qual serdo estabelecidos o que fazer, onde, como e
por quem. O District Plan deve conter:

1) Mapa do Distrito;

2) Perfil do Distrito, com o histérico da area em questdo, o zoneamento
urbano, os tipos de uso, os meios de transporte, etc;

3) Servicos e Investimentos propostos;

4) As fontes de recursos, as quais advém de: a) contribuicdo de melhoria
(special assessment), com especificacdo da formula de rateio de custos entre os
interessados; b) doacdes e transferéncias; c¢) empréstimos e d) e licenciamentos
(cobranca por direito de uso);

5) Orcamento anual, considerando os custos diretos ¢ indiretos
(administrativos) e a reservas de contingéncia;

6) Listagem das propriedades beneficiadas, contendo numero da quadra e
lote;

132 Estamos tratando por valor venal, o valor do imével estipulado pelo poder piiblico, no caso a
prefeitura de NY, como referéncia (base de calculo) para a tributagao.

3Mitchel (1999) informa que ha trés tipos diferentes de organizagdes que podem dirigir um BID:
organizagdo sem fins lucrativos, quasi-public authorities € mixed public-private enterprises. Na
maioria das vezes sao formadas entidades do primeiro tipo, ou seja, entidades de direito privado sem
fins lucrativos. A escolha depende do nivel de controle governamental que se pretende ter.
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7) Definicdo e composi¢do da entidade dirigente do distrito. Em Nova lork
adota-se associagdo de direito privado sem fins lucrativos (District Manegement
Association). O BID Lincoln Square, por exemplo, adotou as seguintes categorias de

134 e, . . o ., . .. . .
: A- proprietarios, B- inquilinos de imoveis comerciais; C- inquilinos

membros
residenciais; D- representantes do setor publico; E- membros da comunidade (sem
direito a voto) e F- representantes de entidades sem fins lucrativos (sem direito a voto)
com expressdo no distrito, por exemplo, American Bible Society, Metropolitan
Transportation Authority, Fordham University e Lincoln Center e

8) Defini¢do das atividades que serdo exploradas diretamente pelo BID ou
serdo transferidas a terceiros com a cobranga por direito de uso'>>. O BID Lincoln
Square, em Nova York, listou: quiosques de informagdes, promogdes e de solicitacao
de taxi; bancas e caixas de jornais; banheiros publicos; abrigos de Onibus e
restaurantes.

A aprovacio final de um BID deve ser feita por maioria expressiva'*®,
chegando até a 70% dos proprietarios (no estado do Mississipi) ou 75% da soma dos
valores venais das propriedades (estados de Indiana, Utah, Wyoming e Georgia)
(HOUSTON, 1997). Admite-se também a possibilidade do direito a veto. Em Nova
Iorque, por exemplo, um BID deixa de ser aprovado se, pelo menos, 51% dos
proprietarios, representando 51% do somatdrio do valor venal, se manisfestarem

contra.

7.3.5 - Financas

A questdo financeira central dos BIDs reside na formula de rateio dos custos,
feito anualmente. Existem trés critérios basicos:

1) Valor venal do imovel, estipulado pelo governo local;

2) Area do imovel e

3) Medida da fachada do imovel.

Muitas vezes sao adotadas combinagdes entre esses critérios, inclusive com
diferenciagdo entre os usos (residencial e comercial), ocupacdo (edificado ou ndo) e a
condicdo (imdvel proprio ou alugado). Ha também distingdes entre o uso comercial -
o que ¢ feito pelo BID Lincoln Square. Nesse BID, com o rateio inicial de US$
1.000.000,00, coube as lojas o pagamento de 25 cents por pé quadrado (square foot -
SF)"7; 23 cents para escritorios e 10 cents para garagens e galpdes. Dos lotes vagos
foi cobrado também 10 cents por SF. Os imodveis residenciais pagam o valor
simbolico de 1 doélar anualmente, por propriedade .

134 A diretoria é composta por 7 pessoas da categoria A (sendo 6 de iméveis comerciais ¢ 1 de
residencial); 3daB; 1 daC;4daD;2daEe4daF. Sao ao todo 15 pessoas com direito a voto. No
caso do BID Stanway Street, sdo 13 pessoas da categoria A; 4 daB; 1 daCe 4 daD.

135 Os direitos de uso (user rights) sdo transferidos pelo prefeitura ao BID, e constam do contrato entre
ambos.

13 Entretanto, h4 estados em que, a titulo de estimular a implantagio de BIDs, a aprovagio ¢é feita
muito mais por decisdo da municipalidade do que por consulta aos interessados. Sao os casos de Nova
Jersey, Virginia e Arizona.

137 Um square foot ¢ igual a 0,0929 metro quadro. Assim, 10,76 square foot equivalem a um metro
quadrado. Com isso, uma loja pagou 2,69 dolares por metro quadrado.
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O Lincoln Square adotou como limites que nenhuma contribuicdo pode
ultrapassar a 20% dos tributos imobiliarios pagos por propriedade, sem exceder a US$
300.000,00 '**. Neste BID, cerca de meia duzia de grandes empresas, entre elas a rede
de TV ABC e a Sony, sdo responsaveis por quase a totalidade dos recursos.

No BID Times Square 20 grandes empresas respondem por cerca de 2/3 da
receita (64%).

Houston informa que o valor pago pela maior parte dos BIDs esta,
provavelmente em torno de 10 a 15 cents por SF' de imoveis comerciais. E se a
cobranga for com base no valor da propriedade, a taxa fica em torno de 5% a 6%
desse valor, o que pode em algumas situacdes ultrapassar a 20% dos tributos
imobiliarios - isso acontece quando o BID conta com poucas propriedades e quando a
tributag@o do governo local ¢ baixa.

Kelley (1991) faz uma comparagdo interessante entre a contribuigdo paga, no
ano de 1991, pelos proprietarios dos imdveis situados no BID Grand Central e os que
pagaram a titulo de impostos imobilidrios (real estate taxes). O pagamento para o BID
foi de 11,7 cents por SF, sendo que os impostos ficaram, a grosso modo, em torno de
6 a 12 cents po SF. Assim, estando a informacao correta, observa-se que o limite de
20% pode nio ter sido atendido nesse caso.

Anualmente os BIDs tém que publicar um relatorio financeiro do qual
constam as receitas e despesas, a situacdo patrimonial, o nome dos diretores, as
empresas contratadas, bem como o orcamento previsto para o ano seguinte.

O quadro baixo resume a movimentacao financeira de quatro BIDs da cidade
de Nova York - considerando a execugdo orcamentaria de 1999 para o BID Times
Square e os orgamentos previstos para o ano 2.000 dos BIDs Grand Central, Lincoln

Square e Steinway Street'.

% O limite de 20% esta na lei que regula os BIDs na cidade de Nova York (N.Y. Administrative
Code), a qual impde também limites para endividamento para investimento (capital improvement): ndo
pode ultrapassar a 10% do limite desse tipo de endividamento para a prefeitura e nem a 7% do
somatodrio dos valores venais das propriedades situadas no BID.

13 Os relatorios dos BIDs ndo seguiram um mesmo padrio de apresentacio, por isso pode ser feita uma
desagregacdo maior nas despesas.
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Receita e Despesa
(valores em USS$ 1.000,00)

BID Time Square Grand Lincoln Square | Steinway Street
Central

Item Valor | % | Valor | % Valor % Valor %

Receita 8613 100] 10635 100 1132 100 274 100
Special Assessm. 5933 69| 10050 94 1000 88 250 91
Financeira 0 0 200 2 25 2 1 0
Contrib./Subven. 1049 12 0 0 107 9 0 0
Outros 1631 19 385 4 0 0 23 8
Despesa 8753 100] 11956/ 100 1134 100 262| 100
Seguranca 2017 23] 2066 17 359 32 95 36
Limpeza Publica 1400 16| 2577 22 276 24 50 19
Market./Promogéo 1703 19 637 5 101 9 43 16
Servi¢o Social 398 5 210 2 81 7 0 0
Administragdo 1288 15 2269 19 162 14 50 19
Outros 1947 22| 4197 35 155 14 24 9
Saldo -140 -2 -1321] -12 -2 0 12 4

Fonte: Elaboragao a partir dos Relatorios Financeiros dos BIDs.

Dois dos maiores BIDs do pais, Grand Central ¢ Times Square, sozinhos
respondem, com cerca de US$ 20.000.000,00 de receita, por mais 1/3 dos recursos
movimentados por todos os BIDs da cidade de Nova York (ver também quadro na
pagina seguinte).

Todos os quatro BIDs tém como principal fonte de receita o Special
Assessment (Contribuicdo de Melhoria). No entanto, o Times Square apresenta um
nivel de dependéncia desse tributo um pouco mais baixo, cerca de 70%, porque
grande parte de sua renda (quase US$ 1,5 milhdo) provém de programas executados
pelo BID e de licenciamento do espago publico.

Do lado da despesa, coerentemente com a proposta dos BIDs, os principais
itens s@o os de seguranca, limpeza e marketing. Os custos de administracdo variam de
15% a 20% do total. Destaque-se que nas despesas diversas ( Item Outros) do Grand
Central consta o pagamento de US$ 3,1 milhdo para amortizagdo de empréstimo
contraido com a finalidade de melhorias de ruas, passeios e ouros espagos publicos.

Considerando os saldos, mnota-se que Grand Central apresenta um déficit
importante, cujo valor corresponde a 12% da receita. O pagamento desse montante
sera feito com de um valor em caixa de US$ 5 milhoes.

7.3.6 - BIDs da Cidade de Nova York

Nova York ¢ a cidade norte-americana com o maior numero de BIDs. Sdo
quarenta, distribuidos pelas principais regides da cidade. Manhattan conta com 17
BIDs, Bronx com 3, Queens com 7 e o Brooklyn tem 13. Estdo concentrados em
Manhattan, regido central da cidade, quase 90% da receita de todos os BIDs de NY. O
Brooklyn ¢ responsavel por cerca de 8%, sendo que Bronx e Queens somados nio
atingem a 5% da receita total. Vale notar que trés grandes BIDs - Aliance for
Downtown, Grand Central e Times Square, tém, juntos, 55% da receita total.
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BIDs de Nova York e Previsao de Receita para o ano 2000 , por

Regiao
(em US$ Mil)
Ordem [BID | Receita | %
Bronx
1 HUB - Third Avenue 270 0,5
2 Mosholu-Jerome-East G. Hill Road 209 0,4
3 White Plains Road 68 0,1
Sub-total 547 1,0
Brooklyn
1 Brighton Beach 150 0,3
2 Church Avenue 110 0,2
3 East Brooklyn Industrial Park 60 0,1
4 Flatbush Avenue 250 0,5
5 Fulton Mall 1192 2,1
6 Graham Avenue 125 0,2
7 Grand Street 76 0,1
8 Kings Highway 200 0,4
9 Metro Tech Area 1990 3,6
10 Montague Street 108 0,2
11 North Flatbush Avenue 93 0,2
12 Pitkin Avenue 125 0,2
13 Sunset Park — 5th Avenue 200 0,4
Sub-total 4679 8.4
Manhattan
1 Alliance for Downtown NY 11250 20,3
2 Bryant Park 950 1,7
3 Columbus - Amsterdam 168 0,3
4 Fashion Center 3000 54
5 Fifth Avenue 1818 33
6 47th Street (Diamond & Jewelry) 300 0,5
7 14th Street — Union Square 915 1,6
8 Grand Central 10635 19,2
9 Lincoln Square 1132 2,0
10 Lower East Side 200 0,4
11 60-80 Madison Avenue 1350 2,4
12 NOHO 350 0,6
13 125th Street 275 0,5
14 34th Street 7043 12,7
15 Times Square¥® 8613 15,5
16 Village Alliance 509 0,9
17 Washington Heights 218 0,4
Sub-total 48726 87,8
Queens
1 82nd Street 140 0,3
2 Jamaica Center Mall 520 0,9
3 Myrtle Avenue 223 0,4
4 165th Street Mall 169 0,3
5 180th Street 54 0,1
6 Steinway Street 274 0,5
7 Woodhaven 160 0,3
Sub-total[| 1540,00 2,8
TOTAL 55492,00 100,0

Fonte: Elaboracéo a partir de relatorio do Department of Business Services, Julho 1999.
*Dados relativos ao ano de 1999.
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7.3.7 - Pesquisa sobre BIDs

No verdo de 1999 foi realizada uma pesquisa sobre os BIDs em todo os
Estados Unidos (MITCHEL,1999). Foram enviados questionarios para 404 BIDs, dos
quais 264 retornaram, o que representou uma taxa de resposta de 65%'*’. Os estados
com maior nimero de BIDs sdo: Califérnia (com 73); Nova York ( com 63, sendo 40
na cidade de Nova York); Wisconsin (54); Nova Jersey (35) e Carolina do Norte (32).
O somatorio desses 5 estados ¢ de 257, representando quase 2/3 do total (64%). Dos
estados restantes, nenhum tem um namero acima de 12 BIDs.

A seguir, uma sintese dos resultados da pesquisa:

1) A maioria dos BIDs ¢ recente - quase 60% do total foram criados a partir de
1990, sendo que 28% datam de depois de 1995.

2) Os BIDs estdo presentes em cidades dos mais diversos tamanhos, com
populagdo variando de 1.000 a 7.000.000 de pessoas. Um quarto dos BIDs se
localizam em cidades com populagao acima de 700.000 pessoas.

3) O numero de empregados dos BIDs varia de zero a 155 ¢ a média ¢ de 8.

4) As despesas anuais variam de US$ 8.000,00 a US$ 15.000.000,00, sendo
que o or¢amento mediano ¢ de US$ 200.000,00.

5) Além da receita propria os BIDs tém outras fontes: 50% dos BIDs recebem
doagdes; 27% contam com subvengdes dos governos federal ou estadual; 24% obtém
recursos de fundos de governos locais; 21% vendem mercadorias e prestam servigos e
7% apenas emitem bonus.

6) O nimero de quarteirdes (quadras) por BID varia de 1 a 300, e a média ¢
de 20.

7) Com relacdo a diretoria dos BIDs, a média ¢ de 16 - o menor tem apenas 3
membros e o maior 51.

8) A pesquisa adotou 9 tipos diferentes de funcdo e levantou o nivel de
envolvimento (muito, pouco ¢ nenhum) dos BIDs com cada uma. As fungdes sdo
bem semelhantes as adotadas por Houstoun: Investimento; Marketing;
Desenvolvimento Economico (apoio a negdcios); Manutencao; Regulacdo do Espaco
Publico; Seguranga; Estacionamento e Transporte Publico; Servico Social e Policy
Advocacy (agdo politica).

O grafico a seguir mostra o nivel de envolvimento dos BIDs com cada tipo de

fungﬁol‘”.

19 O autor da pesquisa informa que, de acordo com a International Downtown Association, ha mais de
1.000 BIDs na América do Norte, dos quais cerca de 300 se localizam no Canada. Entretanto, foram
selecionados apenas aqueles que constituiam-se em entidades autonomas e tinham autoridade, via
governos locais ou por eles proprios, para cobrar impostos ou taxas de comerciantes ou proprietarios de
imoéveis. Dessa forma, foram excluidas associagdes comerciais ¢ BIDs que sdo extensdo de secretarias
de fazenda ou planejamento de governo.

41 Deste grafico constam apenas 264 BIDs.
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Envolvimento dos BIDs com determinada Fungao
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Fonte: MITCHELL, Jerry, 1999: 18

7.3.8 - Resultados

Tém sido varios os indicadores de sucesso dos BIDs, nas regides em que
atuam: reducdo dos indices de criminalidade, eficiéncia dos servicos de limpeza
publica'*®, valorizagdo imobilidria, nimero de empregos gerados, numero de
moradores de rua atendidos, frequéncia de turistas, taxa de ocupagao de hotéis, etc. As
informacdes analisadas tiveram por base experi€ncias ao longo da década de 90.
Praticamente todas foram positivas.

Observagdes realizadas "in loco" na cidade de Nova York, sobretudo em
Manhattan, comprovaram diferencas significativas, em termos de limpeza de ruas e
passeios e de presenca de mendigos, entre as areas que t€ém BID e as que ndo t€ém. No
entanto, fica a questdo no caso de outros indicadores, até onde pode-se atribuir os
resultados a atuacdo dos BIDs, posto que os anos 90 foram marcados, para os Estados
Unidos como um todo, pelo crescimento econdmico ¢ por reducdo nas taxas de
desemprego'®.

A impressao que fica ¢ de que a existéncia dos BIDs ¢ positiva. Contudo, afim
de que seja evitada a segregacdo entre areas beneficiadas ou ndo, cabe ao poder
publico local estimular a ampliacdo dos BIDs e, principalmente, atuar de forma mais
intensa nas regides ndo atendidas, em especial as de uso residencial.

142 A Prefeitura de NY tem um indicador de pontuacfio (scorecard) de limpeza de ruas e passeios.
143 No primeiro trimestre de 2.000 o indice de desemprego estava em torno de 4%, o que configura uma
situagdo de pleno emprego.
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7.3.9 - BID no Brasil

A formagdo de BIDs para a revitalizacdo de areas degradadas em grandes
cidades brasileiras poderia ser experimentada através da cobranca de taxa especifica
para tal fim. Estariamos adotando um instrumento tributario diferente dos Estados
Unidos (seria uma taxa e ndo contribuicdo de melhoria), mas com um processo
semelhante. Tanto a aprovagdo por parte dos interessados, como a forma de cobranga
do tributo deveriam ser inspiradas na experiéncia norte-americana.

Fica a questdo se a idéia seria bem aceita pelos contribuintes no nosso pais. Se
tomarmos como exemplo a experiéncia de lojistas brasileiros na Rua 46 em Nova
York, as resisténcias devem ser muitas. De acordo com o jornal O Estado de S. Paulo
de 5/01/2000, "a Associacdo de Comércio Brasil-EUA (ACB), fundada em 1997 por
um grupo de 18 lojista, foi desativada por falta de socios" em decorréncia de grave
crise financeira causada pela desvalorizacao do real frente o ddlar, o que afugentou os
clientes.

Mesmo em cenarios mais positivos, a "ACB, criada nos moldes das entidades
nova-iorquinas de comércio dos bairros, nunca deslanchou. Os brasileiros ndo se
entenderam nem sobre a contratagdo de um varredor para a rua" (O Estado de S.
Paulo, 05/01/00 - grifo nosso).

Contudo, observa-se em Belo Horizonte a organizagdo de comunidades, em
razdo do aumento da violéncia, do que se assemelharia a um BID informal. Os
moradores de uma determinada rua ou bairro se cotizam para contratar servigos de
vigilancia desarmada prestados por empresas particulares'**. Talvez essa experiéncia
pudesse ser levada adiante, de acordo com projeto que fosse elaborado pelo poder
publico.

Lembrando, porém, que ndo se trata de "policiamento comunitario". Nessa
modalidade de "parceria", os moradores equipam e se responsabilizam por algumas
despesas (gasolina para veiculos, por exemplo) de patrulhas da Policia Militar, as
quais atuam preferencialmente nas ruas daqueles contribuiram. Isso evidentemente €
distor¢do grave na atuag¢do do Estado, provocando segregacdo entre os que podem e
os que ndo podem pagar um "por-fora".

144 Ha4 experiéncias nos bairros Novo Sdo Lucas e Santa Efigénia, por exemplo.
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8. A experiéncia Colombiana

A exemplo do Brasil, as experiéncias de recuperacdo de mais-valia urbana na
América Latina, em especial a Contribuigdo de Melhoria (Contribucion de Mejoras),
seguem um mesmo padrio: existem leis - bem antigas por sinal -, mas sem nenhuma
aplicagdo expressiva'®. Ha apenas algumas cobrangas esparsas, cujo montante nio
tem maior importancia nos orgamentos publicos. Os obstaculos invariavelmente sao
os mesmos: resisténcia dos proprietarios e indiferenca quase geral do poder
publico'*.

A honrosa exce¢do fica por conta da Colombia. Ja4 a partir de 1921 os
governos municipais nesse pais contavam com a possibilidade de financiar obras
publicas, inclusive na area rural, através da “Contribucién de Valorizaciéon” (CV).
Tratava-se de um tributo, com caracteristica de imposto, cuja pratica foi motivada,
inicialmente, por uma imposi¢do bem objetiva. De acordo com Jaramillo (1997),
diferentemente de outros paises da América Latina, a Colombia nas primeiras décadas
do século XX tinha um governo central “especialmente débil” e incapaz de assumir a
implantacao de infra-estrutura urbana e de servigos publicos. Esta situacdo obrigou os
governos locais a responsabilizar-se por tais obrigagdes e, a0 mesmo tempo, buscar
recursos adicionais para financia-las. Com isso, surgiu a “tradi¢ao de entidades locais
relativamente fortes em comparacdo com outros paises da regido” (Jaramillo, op.cit.).

Em 1943, houve uma mudan¢a importante na legislacdo: a desvinculagdo da
Contribucion de Valorizacion em relagdo ao custo da obra publica, passando a
cobranga a ser feita com base na valorizagdo do imédvel — o que, evidentemente,
amplia o alcance do instrumento e lhe da a condi¢do de recuperar mais-valias.

Entretanto, em meados dos anos 60, volta a ser adotada a referéncia do custo
da obra, agora com a adicdo de 10% para imprevistos e de 30% de custo de
administracdo. Além disso, a CV deixa de ser atribui¢ao apenas dos municipios,
podendo ser aplicada por outras esferas de governo, como a unido e os estados
(departamentos na Colombia).

A CV atinge o maior volume arrecadado em fins da década de 60 e inicio de
70. Smolka e Botero (1999) da como exemplo o ano de 1968, quando a CV alcangou
16% da receita propria de Bogota e cerca de 45% de Medellin, sendo que no inicio
dos anos 80 chegou a 30% da receita total de Cali.

A partir daquele periodo, a tendéncia tem sido decrescente, tanto em termos
relativos, quanto reais. Jaramillo afirma que, entre 1968 ¢ 1978, a arrecadagdo do
tributo perdeu 21% em valor real. No periodo de 1980 a 1990 perdeu mais 27% e teve
sua participagdo na receita dos municipios colombianos reduzida de 15% para 5%.

Sdo perdas significativas, a que o autor atribuiu as seguintes causas: 1)
crescente resisténcia politica - as dificuldades de se avaliar com precisdo o impacto
das obras levaram o poder publico a adotar procedimentos simplistas, acarretando

45 De acordo com Clichevsky (1998), o antecedente da aplicagdo da Contribucion de Mejoras, na
Argentina, remonta a 1892, quando foi cobrada de proprietarios na provincia de Buenos Aires para a
construc¢do de um canal de drengem.

146 H4 interessante estudo sobre a contribuicdo de melhoria na América Latina, ainda ndo publicado,
realizado através de projeto coordenado pelo Lincoln Institute of Land Police, denominado “The
Experience with Value Capture Mechanisms in Latin America”.
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distor¢cdes na cobranca, com uns pagando mais € outros menos do que seria a
valorizagdo correta ¢ 2) mecanismos de participagdo dos proprietarios no calculo da
carga tributaria, num processo lento e de alto custo fiscal e politico (Jaramillo, 1997).

Mesmo em periodos de alta utilizacdo do tributo, havia uma outra distor¢ao
importante no que diz respeito a localizagdo das obras. Como a questdo do
financiamento era decisiva, aquelas comunidades de maior poder aquisitivo, e
portanto com maior capacidade de contribui¢do, eram destinadas a maioria dos
empreendimentos publicos, provocando uma segregacdo em relacdo aos que nao
podiam pagar a contribui¢do.

Contudo, tais problemas nao invalidam a aplicacdo da CV, tanto do ponto de
vista fiscal como pega de planejamento urbano.

Mais recentemente, foi criada, através da lei 388 de 1997, a Participacion em
Plusvalias (PP) , a qual vai atuar como um instrumento complementar a Contribucion
de Valorizacion. A nova lei, ainda ndo regulamentada'*’, exige que todos os
municipios aprovem um plano diretor (Plan de Ordenamiento Territorial — POT), com
alcance de 10 anos, e que incluam a PP como uma de suas fontes de receita. Os
recursos estariam destinados a moradias de interesse social, infra-estrutura em regides
carentes e obras publicas em geral. A Participacion em Plusvalias se aplica nos casos
em que houver mudanca de categoria da area (passando de rural para urbana);
aumento do potencial construtivo e mudanca de uso (residencial para comercial).
Todas essas alteracdes tém que constar no POT.

Pode-se considerar a adogdo da PP como um avango, sob o ponto de vista do
interesse publico, porque a recuperacdo da mais-valia urbana passa a ter uma nova
dimensdo, indo além do ressarcimento pelo custo da execugdo de um investimento
(obra publica). Com a PP, o enfoque da questdo fica mais claro: alguém recebeu
(graciosamente) algo sem que tenha se esfor¢ado para tanto e, por isso, deve pagar'*.
Deve pagar pelo que ganhou, independentemente se houve custo ou nao (que € o que
ocorre quando se trata apenas de regulacdo urbana).

Talvez o Unico ponto questionavel na Participacion em Plusvalias seja a
aplicagdo do tributo quando ha aumento do potencial construtivo. Tal item aparenta
ser uma ‘“faca de dois gumes”. Enquanto as outras duas condi¢des (mudanca de
categoria ¢ mudanga de uso) parecem caminhar junto com a expansdo ou
consolidagdo das areas urbanas, o aumento do potencial construtivo muitas vezes
caminha na contra-mao. Ou seja, hd situagdes em que o planejamento urbano exige
uma reducdo, e ndo aumento, nos coeficientes de aproveitamento das edificagdes. E
como fica a questdo das perdas (wipeout)? Se alguém pagou por um coeficiente maior

e, anos depois, esse coeficiente é reduzido, & justo que receba pelo que perdeu'®’.

147 Smolka (op.cit.) informa que o prazo final para a aprovagdo do regulamento da lei, previsto
inicialmente para 31/12/99, foi adiado para 30/06/2000. Esse adiamento foi resultado da movimentagao
de servidores publicos, pesquisadores e advogados envolvidos com o tema, para que haja um maior
tempo de amadurecimento.

'8 Esse ganho “caido do céu” é expresso em inglés pela palavra windfall. Nos casos opostos, ou seja,
quando ha perdas para o dono da terra usa-se wipeout.

' Deve ficar claro aqui que tal situagdo nio se aplica aos casos de tombamento justificado por
interesse historico, arquitetonico ou ambiental. Nessas situagdes, o proprietario (primeiro beneficiario,
conhecido por “fundador”) ndo estaria perdendo e sim devolvendo um coeficiente que ganhara gragas
ao dinamismo da urbanizagdo. Para os proprietarios “ndo-fundadores” (aqueles que adquirem um
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Corre-se o risco de se criar um constrangimento financeiro, e politico, para o
planejamento das cidades no futuro'™.

Uma reversdao nas condi¢des de mudanca de categoria e de uso parece-nos
pouco provéavel de acontecer. E dificil imaginar um imével urbano voltar a ser rural e
mesmo com relagdo ao uso, o mais provavel ¢ haver limitacdes a determinadas
atividades em fun¢do de incoémodos.

De todo modo, essa observagdo ndo invalida e nem tira o mérito da PP, a qual
vem enfrentando obstaculos e desafios para ser efetivada, de acordo com Smolka.

Um tipo de problema mencionado por Smolka é que os proprietarios ndo t€ém a
mesma disposicdo de pagamento da Contribucion de Valorizacion, porque os
beneficios ndo sdo tdo claros como os decorrentes de uma obra.

Outro problema, de solu¢do complexa, diz respeito ao dimensionamento
acurado da valorizagdo. A questdo central ¢é: quais sdo os valores inicial e final a ser
comparados?

A esteimativa do valor inicial sera qualitativamente melhor na medida em que
ndo estiver contaminada por expectativas e especulagdes, as quais sdo muito comuns,
antes mesmo da efetivagdo da mudanga de zoneamento, e dificultam a defini¢do de
uma data-base.

Com relag@o ao valor final, ha duas complicagdes. Uma tem a ver com a
definicdo técnico/politica se € o valor atual ou potencial. A segunda, considerando a
conjuntura (recessiva ou nao) do mercado, ¢ de aferi¢ao desses valores, ja que ambos
(atual ou pontecial) podem estar rebaixados ou super-estimados'”".

De acordo com Smolka, em Seminario realizado na Colombia, em dezembro
de 1999, alguns caminhos foram propostos para enfrentar essas dificuldades: 1) com
base na experiéncia de Cartagena, calcular a valorizagdo decorrente na mudanca de
potencial tendo por referéncia situagdes similares em outras areas da cidade;
2)restringir a aplicagdo da PP apenas as areas consideradas estratégicas, onde os
beneficios ocorrem de maneira mais expressiva e, por isso, mais visiveis e 3) antes de
adotar os planos diretores (POT), os municipios deveriam identificar as areas
passiveis de mudanga, fazendo avaliagdes prévias afim de diminuir as incertezas.

9. Conclusoes

Provavelmente a principal conclusdo a que chegamos com essa pesquisa
relaciona-se com aspectos muito mais politicos da tributacdo do que técnicos.

terreno cujo valor ja tenha incorporado o aumento do coeficiente), muitas cidades, a exemplo de Belo
Horizonte, adotam a transferéncia do direito de construir como mecanismo compensatorio.

150 As legislagdes urbanisticas muitas vezes sio dindmicas e podem sofrer mudangas em pouco tempo.
Em Belo Horizonte, por exemplo, houve 3 mudangas importantes num intervalo de 20 anos, com
diferentes leis de uso e ocupacdo do solo vigorando nos anos de 1975, 1985 e 1996.

131 No caso da Contribucion de Valorizacion, penso que o problema do valor inicial é 0 mesmo.
Entretanto, o valor final, em tese, tem solug¢do mais facil porque o impacto (valorizagdo) de uma obra é
mais imediato, ao passo que a Participacion en Plusvalia trata de situagdes potenciais, mais distantes no
tempo, sobretudo a mudanca de uso. E claro que o momento do mercado interfere no calculo tanto da
CV como da PP.
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Se ¢é verdade que tributagdo € fruto de pacto social, no sentido de cobertura de
gastos publicos e de re-distribui¢do de renda, o Brasil ainda ndo fez este pacto para
valer. Estamos ainda numa espécie de pré-historia, muito mais ligados,
intencionalmente, a questoes formais do que a pratica propriamente dita, ao passo que
nos EUA, até onde pudemos observar em termos de tributos ligados a propriedade e
aos servicos publicos urbanos, a impressdao que se tem ¢ de que ha uma certa
flexibilidade formal (ndo significa ilegal) na aplicacdo dos tributos. Essa flexibilidade
tem trazido ganhos em termos de efetividade: as leis costumam pegar, mesmo que
haja eventuais prejuizos de precisdes ou preciosismos teoricos.

Questdes histdricas e culturais a parte, percebe-se que, uma vez estabelecido
este pacto, ha uma predisposicio geral para o pagamento de tributos'’>. Na sua
auséncia, tudo torna-se desculpa para - sobretudo no que se refere as elites - a fuga da
responsabilidade que a cidadania impde aos contribuintes. Culpam a alta carga
tributaria, o desperdicio e corrup¢ao do setor publico, o tamanho excessivo do Estado,
etc. Algumas dessas questdoes (desperdicio e corrupgdo) sdo graves, outras sao
relativas, mas nada justifica a evasao e sonegacao.

Nao estamos querendo dizer que a tributagdo nos EUA navega em um mar-de-
rosas - € nem somos contra o legitimo direito de contestacdo, inclusive judicial.
Destaque-se que um dos objetos de nosso estudo foram as limitagdes, do tipo
Proposition 13, impostas ao Property Tax, resultado de uma revolta de contribuintes
nos anos setenta (taxpayer revolt). Entretanto, o que 14 ocorreu foi basicamente um
questionamento sobre o quantum cobrado e ndo a existéncia do tributo em si.

No Brasil, por outro lado, o que predominam, muitas vezes com apoio do
judiciario, sdo questdes de ordem anterior. S0 a¢des de questionamento a priori da
natureza e da aplicacdo dos tributos, em especial os ligados a terra urbana. Mesmo
praticas consagradas, como a progressividade fiscal do IPTU e a Taxa de [luminacao
Publica, foram derrubadas pelo Supremo Tribunal Federal.

A cobranca da Contribui¢do de Melhoria praticamente ndo existe. Quando
algum governo toma a rarissima atitude de cobra-la, tem que enfrentar um processo,
na aparéncia democratico, que poderia ser rotulado de burocratico-consensual e
inviavel, com infindaveis questionamentos e protelacdes. Se, por outro lado, pretende
cobrar algum tipo de taxa de obras, descobre que ndo pode fazé-lo porque taxa sé
pode ser cobrada para cobrir "servigos publicos especificos e divisiveis" (Constitui¢ao
Federal, Art. 145 - Grifo nosso), sendo que obra ptblica ndo tem esse carater, mesmo
que beneficie diretamente alguns imdveis. Em resumo, nem CM, nem taxa de obras.

Numa terra em que empresarios fazem passeata afirmando que a carga
tributaria é extorsiva e que os direitos trabalhistas compdem o "custo-brasil”, fica

dificil encontrar saidas para tamanhas desigualdades sociais'>’.

152 Schmedel et al., 1994, afirmam que entre os norte-americanos ha um alto indice de aceitagdo dos
tributos, comparativamente a outros paises: "The rate of voluntary compliance is estimated at 83
percent, a very high rate compared with most other countries".

133 No dia 24 de maio deste ano, cerca de 800 empresarios sairam as ruas de Belo Horizonte exigindo
reformas nas leis tributarias e trabalhistas.
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O principal argumento do empresariado € de que a carga tributaria no pais
representa 31% do PIB. E bom lembrar que este conceito de carga tributaria, adotado
pela Receita Federal, ¢ abrangente e considera além dos Orcamentos Fiscais dos
governos federal, estadual e municipal, o Orgamento da Seguridade Social, o qual
equivalia, em 1998, a 9,91% do PIB'*. Entdo, a propalada "carga tributaria" brasileira
deve ser relativizada e analisada com cuidado.

O que vimos como flexibilidade formal norte-americana, se confrontada com a
tipologia tributaria brasileira, pode ser ilustrada por dois exemplos: o carater ambiguo
do Property Tax (PT) - um tributo equivalente ao IPTU'> - ¢ o uso generalizado do
Special Assessment (SA) - tributo equivalente a Contribui¢do de Melhoria no Brasil -,
inclusive para custeio (operagdo e manutenc¢do) de servicos publicos.

De inicio, observa-se que, diferentemente do Brasil, onde todos os niveis de
governo adotam uma mesma estrutura ditada pela Constituicdo Federal, nos EUA
cada governo local segue a legislagdo do seu proprio Estado, com importantes
variagdes.

Mesmo considerando a hipotese de eventuais diferencas de Estado para
Estado, a grosso modo podemos dizer que a Property Tax (PT), ¢ algo meio hibrido
entre taxa e imposto. E taxa enquanto rateio do custo de um servi¢o e, a0 mesmo
tempo, utiliza um mecanismo tipico de imposto, com a aplicacdo de uma aliquota
sobre uma determinada base imponivel, no caso, o patriménio do contribuinte.

A PT ¢ utilizado para custear servigos publicos de varias espécies: alguns,
segundo a norma brasileira, se enquadrariam na cobranca de taxa - fornecimento de
agua por exemplo; e outros seriam cobertos por impostos, como educagdo. Da forma
como ¢ cobrado, a PT a cada ano, pode ter uma aliquota diferente para captar um
recurso cuja destinagdo ja estd "carimbada". Se tomarmos como exemplo o Estado de
NY, a coisa funciona assim: "each year the taxing units - counties, cities, towns,
villages, schools and special districts (sewer, water, fire, library,etc) - determine how
much money has to be raised from the property tax to help pay for local govenment
services and public schools. This amount is divided by the taxable assessed value of
all the property in the tax unit to determine the tax rate for that year. The tax rate is
expressed as the amount to be paid on each $1000 or $100 of assessed property
value"'*®.

Por outro lado, a PT, principal fonte de recursos proprios dos governos locais,
torna-se um tributo "engessado" - tanto do ponto de vista do calculo da aliquota (tax
rate), como da destinagdo do recurso, a qual esta vinculada aos or¢gamentos escolar ¢
de alguns servigos locais.

13 Ver www.receita.fazenda.gov.br. Mesmo com a inclusio da Seguridade, o percentual de 31% ¢é
comparavel ao dos EUA, por exemplo. La, em 1990, num periodo posterior aos cortes de impostos
realizados pelo governo Reagan, o indice do que seria a carga tributaria (Total Taxes) era de 29,9% do
PIB, de acordo com informacdo de Schmedel et al., 1994. Ainda de acordo com essa fonte, Franca,
Italia e Japdo tinham, respectivamente, os indices de 43,7%; 39,1% e 31,3%.

S A rigor, o que equivale ao IPTU seria o Real Property Tax, ja que o Property Tax inclui bens
moveis, como maquinas e equipamentos.

1% Site do Governo de NY na Internet.
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Tal caracteristica, aliada a redugdes nas transferéncias inter-governamentais,
tem historicamente for¢ado os governos locais a lancarem mao de outros tributos e
mecanismos para financiamento de obras publicas'”’ demandadas pelo
desenvolvimento e expansdo urbana. Acrescente-se o fato de que até mesmo as
correcdes nos valores de cobranca da PT sofreram limitagdes impostas pelas
Propositions 13 (California) e 2 1/2 (Massachussetts), por exemplo.

Dessa forma, o SA ¢ um tributo aplicavel a distintas situacdes (ou fatos
geradores) sendo taxa e contribuicdo de melhoria a0 mesmo tempo, cuja ambiguidade
vai mais longe, posto que cobra, além dos investimentos', os custos com operagio,
manutengdo e custeio de inumeros servigos publicos.

Essa ambiguidade fica expressa claramente quando Cornick define 4 tipos de
SA: 1) cobranga pelo custo da reducdo de incomodo (por exemplo, uma obra de
drenagem de alagados em propriedade particular que estivesse inundando
propriedades vizinhas); 2) cobranga pelo custo de obra em local de uso publico mas
de responsabilidade do proprietario do imovel (construgcdo de passeio); 3) cobranca
com base no beneficio da obra, dentro de determinado distrito, criado com aquela
finalidade. Aqui o critério da cobranga ¢ dado por medidas arbitrarias (area do imével,
testada, distancia da obra, valor do imodvel, etc) e 4) cobranga com base no beneficio,
medido pela valorizagdo do imoével, cuja referéncia conceitual € o unearned
increment (Cornick , in Buck, 1930).

Assim, configuram-se os dois primeiros como tipicas taxas; o terceiro
apresenta uma mistura de taxa e contribuicdo de melhoria e apenas o quarto tipo seria
uma "auténtica" contribuicdo de melhoria - entendida como instrumento de
recuperagdo da valoriza¢ao imobiliaria decorrente de obra publica.

Entendemos que o principal motivo dessa ambiguidade ¢ a separacdo entre os
conceitos de beneficio e de valorizagdo: o beneficio deixa de ser reflexo da
valorizagdo - medida pela diferenca dos valores do imoével antes e depois do
investimento - decorrente de um empreendimento publico. Trata-se de um conceito
que da énfase a despesa e ndo ao ganho dela decorrente. Ou seja, a partir da execucao
do emprendimento, cabe ao poder publico fazer um rateio do custo entre aqueles
imoveis beneficiados - procedimento tipico de taxa, com a adog¢do de um critério que
chamariamos de "linear". Um exemplo seria o da pavimentac¢do de uma rua, - o rateio
do custo da obra seria feito de acordo com a testada ou area dos lotes lindeiros a
rua'®.

Contudo, o "tipo 3" comega a ganhar contornos de contribuicdo de melhoria,
sem chegar a sé-lo, quando os imdveis beneficiados extrapolam aos da rua em
questdo, passando a ser considerada, agora, uma area (ou distrito) determinada - onde
impactos de uma mesma obra repercutem de maneira diferenciada em outros imoveis.
Assim, sdo levadas em conta outras variaveis, tais como distdncia da obra, as quais

157 Impact Fee, por exemplo.

%0 que ndo invalida o instrumento para recuperacio de mais-valias.

139 Ha casos em que o valor do imével (ndo confundir com valorizagdo) ¢ considerado, acarretando
sérias distorgdes, sobretudo entre imoveis edificados e lotes vagos - os quais geralmente tém menor
valor total, mas sdo os que recebem uma maior valorizagao.
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sdo cruzadas com as anteriores (testada, area do lote, etc). Esse critério "ponderado"
daria a taxa fei¢des de contribuicdo de melhoria.

De acordo com Cornick, as dificuldades de delimitagdo da area de influéncia
do empreendimento e de se calcular a valorizacdo em cada propriedade, aliadas a
deficiéncia da maquina publica, além de diversos questionamentos judiciais, forgaram
a ado¢do da modalidade de "tipo 3", cujos critérios de cobranga passaram a ser
predominantes, adotando-se como limite total o custo da obra.

Além disso, Cornick admite a aplicacdo do tributo, além das obras de
investimento, para agdes de manutencdo, operacdo e custeio. Inclusive, outro autor,
Graham, ao definir o que seja special assessment, fala em "public improvement or
public services" (Graham, 1930).

A pratica do SA tornou-o uma espécie de "curinga" de amplo alcance, tanto
no que diz respeito a fonte de recursos (o fato gerador do tributo ¢ genérico), como a
destinagdo da receita (investimento, manutengdo e custeio). Tal pratica, com todas as
suas ambiguidades, nos parece muito mais interessante. £ melhor uma taxa de obra
na mao do que uma contribui¢do de melhoria voando.

Uma outra diferenca interessante dos EUA com relacdo ao Brasil foi dada
pela forma de fazer face aos custos da infra-estrutura urbana cobrando-a diretamente
dos empreendedores urbanos. Na década de 50, diversos governos locais (cities e
towns) impuseram, de maneiras e ritmos diferenciados, os custos de implantagdo dos
novos loteamentos aos seus emprendedores (developers), de acordo com pesquisas a
nivel nacional e local (Sternheimer, 1958).

Um exemplo interessante foi dado pela cidade de Abilene, no Texas, que
conseguiu impor aos empreendedores, ao longo do tempo, os custos totais da infra-
estrutura de novos emprendimentos, e de acordo com palavras de um funcionario:"It
was a long, hard fight that has required the patience of Job, the wisdom of Solomon
and the stamina of Joe Louis" (Sternheimer, 1958).

A tomar como referéncia esse exemplo, vé-se um contraste nas experiéncias
de cada pais: uma autonomia relativa dos governos locais norte-americanos ¢ um
certo pragmatismo no sentido de se criar instrumentos de acordo com cada realidade,

como se a Lei 6.766/79 fosse sendo criada aos poucos'®’.

160 A Lei 6.766 de 19/12/79 dispde sobre o parcelamento urbano e determina que cabe aos
empreendedores custear a infra-estrutura urbana da area a ser parcelada, da qual 35% serdo destinados
a areas publicas,
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