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RESUMO

A expansao da area urbana das cidades, ligadas ao processo de éxodo rural, e ao tardio
processo de industrializacao brasileira, pode pressionar o uso de areas pouco propicias para
edificacdes. A demanda por moradia, aliada a retencdo de terras urbanizdveis como estoque
especulativo nas proximidades dos centros urbanos, favorece a desigualdade de acesso a
moradia, que por sua vez, tende ocasionar a periferizacdo das cidades. A especulagdo
imobiliaria pode ser percebida durante a subutilizagdo de imoveis (terrenos/edificagdes), os
quais nao contam com os usos minimos enunciados no plano diretor, visando a valorizagao ao
longo de um periodo. Por outro lado, da administragio dos municipios é cobrado
constantemente para que invista em melhoramentos, em obras de saneamento e distribui¢do de
agua, bem como criacdo de espagos publicos de uso coletivo. O processo acaba onerando a
administracdo, sendo a responsavel pela criagdo da infraestrutura minima, enquanto alguns
proprietarios que mantém os imoveis subutilizados se beneficiam destes investimentos. Nesse
contexto surge o Estatuto das Cidades, onde regulamenta os artigos n° 182 e 183 da Constitui¢ao
Federal, estabelecendo diretrizes gerais para a politica urbana. O Estatuto gera desdobramentos
de extrema relevancia para as cidades, como por exemplo, a exigéncia de que municipios com
mais de 20.000 habitantes elaborem seus planos diretores. Além disso, incentiva a aplicagdo de
Instrumentos Urbanisticos de gestdo territorial, entre eles, a Contribui¢do de Melhoria. Trata-
se de um instrumento com carater de fonte de financiamento coletivo de melhoramentos e de
obras publicas, onde permite que o custo destas obras seja rateado entre os habitantes do
municipio. O presente trabalho busca investigar os limites e possibilidades para a aplicagdo da
Contribui¢do de Melhoria, que pode ser utilizada como ferramenta de suporte para a gestdo
social da valorizacdo da terra. Busca também entender quais as principais contribui¢des do
Cadastro Territorial Multifinalitario, além de apresentar alternativas para tornar operacional a
Contribuicdo de Melhoria. Como resultados, observamos que as potencialidades da
implementagao da Contribui¢do de Melhoria sdo expressivas, j& que na maioria dos municipios
brasileiros o tributo ¢ subutilizado. Em tltima instancia, a Contribui¢do de Melhoria materializa
a relagdo entre o beneficio recebido pelo proprietario, sua propriedade e o custo do trabalho, o
que de certa forma legitima ao cidadao em aceitar essa cobranga, que consegue compreender a

relagdo entre o que ele paga, o trabalho e o beneficio que recebera em seu imoével.

Palavras-chave: Contribui¢gdo de Melhoria; Plano Diretor; Cadastro Territorial

Multifinalitario.



ABSTRACT

The expansion of urban areas in cities, linked to the process of rural exodus, and the belated
process of Brazilian industrialization, may put pressure on the use of areas that are not suitable
for buildings. The demand for housing, together with the retention of urbanized land as a
speculative stock in the vicinity of urban centers, favors the inequality of access to housing,
which in turn tends to lead to the peripheralization of cities. Real estate speculation can be
perceived during the underutilization of properties (land/buildings), which do not have the
minimum uses set out in the master plan, aiming at valorization over a period of time. On the
other hand, the municipal administration is constantly asked to invest in improvements, in
sanitation and water distribution works, as well as in the creation of public spaces for collective
use. The process ends up burdening the administration, being responsible for creating the
minimum infrastructure, while some owners who maintain underutilized properties benefit
from these investments. In this context, the Statute of Cities arises, which regulates articles 182
and 183 of the Federal Constitution, establishing general guidelines for urban policy. The
Statute generates extremely relevant developments for cities, such as the requirement that
municipalities with more than 20,000 inhabitants prepare their master plans. In addition, it
encourages the application of Urban Instruments for territorial management, including the
Contribution for Improvement. It is an instrument with the character of a source of collective
financing for improvements and public works, which allows the cost of these works to be shared
among the inhabitants of the municipality. The present work seeks to investigate the limits and
possibilities for the application of the Improvement Contribution, which can be used as a
support tool for the social management of land valuation. It also seeks to understand the main
contributions of the Multipurpose Territorial Registry, in addition to presenting alternatives to
make the Improvement Contribution operational. As a result, we observe that the potential for
implementing the Contribution for Improvement is significant, since in most Brazilian
municipalities the tax is underused. Ultimately, the Improvement Contribution materializes the
relationship between the benefit received by the owner, his property and the cost of labor, which
in a way legitimizes the citizen to accept this charge, who can understand the relationship
between what he pays, the work and the benefit you will receive in your property.

Keywords: Improvement Contribution; Master Plan; Multipurpose Territorial Register.
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1 INTRODUCAO

O conflito na ocupacao do Espaco Urbano: qual a contribuicdo dos instrumentos
urbanisticos na recuperagdo de mais-valias fundirias? E este questionamento que traga o fio
condutor do trabalho.

A expansao da area urbana das cidades, ligadas ao processo de éxodo rural, e ao tardio
processo de industrializagao brasileira, pode pressionar o uso de areas pouco propicias para
edificacdes. A demanda por moradia, com a retencao de terras urbanizaveis como estoque
especulativo, favorece a desigualdade de acesso a habitagdo, que por sua vez, tende ocasionar
a periferizacdo nos grandes centros urbanos, resultando em distintos problemas sociais
(MAHFUS; CREMONESE, 2003).

Ocupacdes em areas de risco ambiental, superlotacdo das moradias, aglomerados
subnormais e inseguranga juridica sdo os principais reflexos da situagdo de vulnerabilidade
social. Para atuar no sentido oposto foi necessario a implementacao de politicas publicas que
auxiliassem no acesso a moradia, assim como enfrentamento de combate a pobreza, entre outras
situacdes presentes nas cidades brasileiras.

Neste contexto, o Estatuto da Cidade (EC), como ficou conhecida a Lei n°® 10.257, de
10 de julho de 2001, foi um grande marco para o pais. O EC, regulamenta os artigos 182 e 183
da Constituicdo Federal (CF), estabelecendo diretrizes gerais para a politica urbana. O estatuto
gera desdobramentos de extrema relevancia para as cidades, exemplo disso € a exigéncia de
que municipios com mais de 20.000 habitantes elaborem seus planos diretores. O EC, pautou a
criacdo do Ministério das Cidades, em 2003 visando o combate as desigualdades, estrutura em
2019 fo1 destituida da prerrogativa ministerial e inserida no Ministério de Desenvolvimento
Regional.

Conforme o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica! (IBGE, 2019) “em 2019,
pouco mais da metade da populagdo brasileira (57,4% ou 120,7 milhdes de habitantes) se
concentra em apenas 5,8% dos municipios (324 municipios), que sdo aqueles com mais de 100
mil habitantes [...] Por outro lado, na maior parte dos municipios (68,2%, ou 3.670 municipios),
com até 20 mil pessoas, residem apenas 15,2% da populagdo do pais (32,0 milhdes de pessoas)”.

Esses dados do IBGE evidenciam que cerca de 94% dos municipios brasileiros possuem menos

' IBGE divulga as estimativas da  populagio dos municipios para  2019.
<https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/25278-ibge-
divulga-as-estimativas-da-populacao-dos-municipios-para-2019>
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de 100.000 habitantes, o que mostra que embora a promulga¢do do Estatuto da Cidade seja um
avango incontestavel para as politicas urbanas, grande parte dos municipios brasileiros podem
continuar a margem de um processo de planejamento mais estruturado. De qualquer forma,
planejar e fazer a gestdo destes municipios requer instrumentos legais que balizem e orientem
seu crescimento.

Para reduzir o déficit habitacional que surgiu nas cidades em todo o Brasil, fruto das
migracdes e do éxodo rural, se deu inicio ao Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV),
iniciativa do Governo Federal em 2008/2009, no qual o Ministério das Cidades (MCidades)
repassava subsidios para a Caixa Econdmica Federal (CEF), a qual viabilizava a aquisi¢do e
construcdo de habitagdes para algumas faixas salariais, bem como facilitava o financiamento
para as demais faixas.

O Programa foi bastante relevante, ja que seu impacto econdmico se refletiu em todos
os segmentos do mercado. Drum (2010, p.10) estima que somente em 2009 e 2010, foram
realizadas a construcdo de 51.795 unidades habitacionais, no Estado do Rio Grande do Sul,
“multiplicando-se o custo pelo nimero de unidades a serem construidas no Estado, alcanga-se
um montante de 51.795 x R$33.689,10=R$ 1.744.921.755,00”. Ou seja, um bilhdo e setecentos
e quarenta e quatro milhdes e novecentos e vinte e um mil e setecentos e cinquenta e cinco reais,
injetados diretamente no setor de construgao civil.

O PMCMV teve relevante papel no fomento e crescimento do setor de construgao
imobilidria e de varios outros setores nas cidades. O programa proporcionou a possibilidade de
que as familias conseguissem acesso ao financiamento para aquisi¢ao de moradia, visando a
independéncia do aluguel.

Porém, a especulagdo imobilidria proporcionou a maximizagdo dos valores dos
terrenos. O processo de expansdo das cidades horizontalmente aumentou, e imoveis bem
localizados geograficamente dentro da mancha urbana por vezes deixaram de ser
edificados/parcelados, e passaram para o status de subutiliza¢ao (ndo cumprindo a fungdo social
da propriedade) acreditando no potencial de valoriza¢do destes imodveis.

A especulagdo imobiliaria, nesse contexto, pode ser percebida durante a subutilizagdo
de imoveis (terrenos/edificagdes), os quais ndo contam com os usos minimos enunciados no
plano diretor, visando a valorizagdo ao longo de um periodo.

Por outro lado, da administracdo dos municipios ¢ cobrado constantemente para que
invista em melhoramentos, em obras de saneamento e distribuicdo de 4gua, bem como criagdo

de espacos publicos de uso coletivo. Esse processo acaba onerando a administragao, que passa
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a ser responsavel pela criacdo da infraestrutura, enquanto os proprietarios que mantém os
imoveis subutilizados se beneficiam destes investimentos.

A escassez de informacgdes organizadas a respeito dos lotes (geometria, area, valor
anterior/atual) dificultou também a atuacao da administragao publica no sentido de fiscalizagao.
Mostra-se cada vez mais necessario mecanismos que busquem frear a especulagdo e tornar o
acesso ao solo urbano mais democratico.

O que poderia auxiliar nesse ponto ¢ a estruturacdo de um Sistema de Informacgdes
Territoriais, organizado, dindmico, capaz de integrar diferentes Orgdos municipais de
planejamento. Esse sistema, integrante de um Cadastro Territorial Multifinalitario, serviria de
fonte de dados (georreferenciados ou alfanuméricos) para a implementagao de diferentes planos
e projetos.

O Cadastro Municipal ¢ um dos elementos centrais no planejamento de agdes no
municipio. Entendemos que ¢ desejavel que os municipios constituam e mantenham um
cadastro que permita sua atualizacdo a medida que o municipio cres¢a demograficamente,
financeiramente ou territorialmente (no sentido de expandir sua area urbana). Por outro lado,
sabemos que a manutencao de uma ferramenta assim, que envolva tantos aspectos e diferentes
secretarias municipais, pode envolver altos custos financeiros em algumas situagdes, além de
também demandar pessoal qualificado e, portanto, ndo ¢ a realidade de todos os municipios no
pais.

Considerando esse carater centralizador das informacgdes, pode proporcionar uma
melhor tomada de decisdes ao ser acessado por uma equipe técnica preparada, além de suportar
a aplicacdo de instrumentos de gestdo territorial, como por exemplo a Contribuicdo de
Melhoria. Essa interface se daria por conta do fornecimento de dados relativos a dimensado dos
imoéveis, valor de mercado, além dos dados para a emissdo da cobranga da Contribuicao.

A Contribui¢ao de Melhoria colabora na gestdo territorial, principalmente sendo uma
fonte de financiamento coletivo de melhoramentos e de obras publicas, onde somente as
parcelas que se mostram como principais afetados, arcam com os custos destas obras, visto que
os demais habitantes que ndo recebem algum tipo de vantagem, diretamente, ndo sdo
responsaveis pelo pagamento de impostos indevidos.

Conforme Borrero (2013), a Contribui¢do de Melhoria tem um papel fundamental na
gestao territorial, visto que racionaliza os custos investidos em obras de melhoria, j& que esse
mecanismo viabiliza a recuperacdo do investimento despendido. O valor recuperado pode ser

reaplicado em novas obra de melhoramento, alimentando um clico de melhorias no municipio.
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Dito isso, a questdo condutora desta pesquisa é: quais aspectos da Contribuicdo de
Melhoria proporcionam suporte para a gestdo social da valorizagdo da terra?

Visando evidenciar tais aspectos, foi realizada uma pesquisa cientifica em referenciais
bibliograficos académicos, em teses e dissertagdes, além dos documentos de trabalho
disponibilizados pelo Ministério das Cidades e pelo Lincoln Institute of Land Policy, acerca da
tematica de cadastro, plano diretor, recuperagao de mais-valias fundiarias e da Contribui¢do de

Melhoria.
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1.1 JUSTIFICATIVA

O tema ¢ de relevancia, pois as cidades brasileiras tendem a expansao urbana,
considerando ¢ claro os percalcos do momento de (pds) pandemia em que nos encontramos, €
a valorizacao dos terrenos pode ser um dos principais resultados a curto-prazo. Nesse momento,
o investimento em imodveis se apresenta mais seguro do que investir em aplicagdes financeiras,
j4 que a taxa Selic caiu abaixo de 2,5%, refletindo em juros mais baixos, por conseguinte,
expectativa de ganhos mais baixos. Essa forma de o mercado se recompor pode servir para
alavancar a expansdo urbana.

A expansdo dos limites urbanos sobre a area rural, que se transforma em espago para
as novas ocupagoes, possibilita o surgimento de novos loteamentos e leva a defini¢do do
zoneamento das novas areas. Este processo certamente resulta de pressdes de uma fatia da
sociedade interessada em manter/ampliar seus lucros com a produgdo de espaco, que necessita
de estreito acompanhamento do poder publico no sentido de que tal transformagdo procure
atender as necessidades de toda populagao, nao beneficiando um setor especifico.

Diante desse contexto, as cidades, sobretudo as de maior tamanho, de modo geral,
ocupando vasto espaco territorial, sdo entremeadas de vazios. Ha nelas, caracteristicas de uma
urbanizagdo corporativa — de certa forma seletiva — onde ocorre especulacdo fundidria,
extroversao e periferizagdao da populacao, podendo gerar, diante das dimensdes da pobreza, um
modelo especifico denominado centro-periferia (MAHFUS; CREMONESE, 2003).

O papel do cadastro se mostra fundamental nessa gestdo territorial, ja que permite,
associado a servidores capacitados, a atualiza¢do constante das transformacdes do espaco e
permitindo que a administragdo publica acompanhe as dindmicas, além de estar adequadamente
preparada para planejar o crescimento. A longo prazo, viabilizar investimentos de forma
integrada, através deste planejamento.

A dindmica urbana, sobretudo as resultantes dos investimentos publicos, exerce uma
consideravel influéncia nos aspectos econdomicos e sociais da populagao e, quando voltados
para oferta ou ampliag@o das infraestruturas e servigos publicos, na maioria das vezes, acabam
por valorizar os imoveis das areas de influéncia deles por conta dos melhoramentos resultantes.
Este fato poder proporcionar ganhos imobilidrios a alguns proprietarios (SILVA, 2006).

Nesse contexto, entende-se que a cidade, para o cumprimento de suas fungdes sociais,
deveria permitir a distribuicdo, para todos aqueles que nela vivem, dos beneficios decorrentes

desta melhoria proveniente de inversao de recursos publicos de forma equitativa. Deveria lhes
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assegurar o direito a moradia, aos equipamentos e servigos urbanos, transporte publico,
saneamento basico, saude, educacdo, cultura, lazer, enfim, aos direitos urbanos que sao
inerentes as condigdes de vida na cidade (MAHFUS; CREMONESE, 2003).

Permitir que a cidade cresca desordenadamente pode causar perdas consideraveis ao
erario publico, em elevados montantes com desapropriacdes futuramente, bem como problemas
de mobilidade. Entdo, o planejamento deste crescimento se mostra essencial a médio e a longo
prazos. Na maioria das vezes, mitigar um problema resulta em gastos maiores do que o de
planejar com antecedéncia, ja que frequentemente causam demasiadas intervengdes, remogdes
e realocagdes de pessoas.

Dito isso, a Contribuicdo de Melhoria pode ser utilizada como ferramenta de
planejamento e implementagdo de politicas de gestdo territorial e financiamento, visto que ela
pode promover a justi¢a social. A CM pode, ainda, diminuir os impactos nos cofres publicos,
quando necessario intervengdes de melhoramento ou criacdo de infraestrutura e ameniza a
especulagdo fundiaria.

Ainda, entre os beneficios esperados decorrentes da aplicagdo da CM, se pode incluir
o fato de que, geralmente, a Contribuicdo de Melhoria ¢ vista com melhores olhos pela
populagdo do que a criagdo de um novo imposto. Esse fato se da pelo carater de que se pode
visualizar ¢ mensurar onde o tributo € investido. Torna-se palpavel ao cidaddo, enquanto em
muitos impostos ndo se tém esse discernimento € na maioria das vezes nem se sabe qual a
destina¢do dos mesmos (BORRERO, 2013).

Pretende-se explorar as caracteristicas da CM buscando identificar os elementos que
proporcionem sua viabilidade ou inviabilidade, como os entraves a sua utilizagdo, tributo que,
embora justo nos seus principios, vem sendo subutilizado no Brasil.

Cabe ainda ressaltar que na gestdo municipal, inclusive para a cobranga da
Contribui¢dao de Melhoria, ¢ essencial o papel do cadastro, sempre buscando alcangar o carater
multifinalitdrio. Sua ndo implementagdao ou fragil condu¢do, faz com que boa parte do
planejamento fique comprometido, j4 que o cadastro ¢ a ferramenta central onde sdo
armazenados os dados que representam o uso e ocupagio do territério. E o que permite “ler” a

cidade, tragar estratégias e planejar o municipio.
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2 OBJETIVOS

A seguir estdo descritos o objetivo geral e os objetivos especificos desta dissertagao.

2.1 OBJETIVO GERAL

Caracterizar a Contribui¢ao de Melhoria identificando seu papel como instrumento de

suporte a gestdo social da valorizacdo da terra.

2.1.1 Objetivos Especificos

a) Analisar a legislagdo que define a Contribuicdo de Melhoria frente as implicagdes
de sua aplicagdo pratica no Brasil;

b) Identificar as principais contribui¢des do Cadastro Territorial Multifinalitario
para a gestdo social da valorizacdo da terra, tendo como foco a Contribuigdo de
Melhoria;

c) Apresentar alternativas para tornar operacional a cobranca de Contribui¢do de

Melhoria para os municipios brasileiros.
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2.2 METODO E ESTRUTURA

No que diz respeito a metodologia, foi adotada no presente trabalho a de pesquisa
bibliografica, sendo um trabalho essencialmente teorico, baseado em pesquisa de referenciais
cientificos, de teses, dissertagcdes, artigos cientificos, livros e publicacdes de cadernos
cientificos.

Inicialmente, buscou-se as pesquisas mais recentes dentro da tematica; seguindo para
os estudos que se aprofundam em determinados pontos relevantes e mais proximos do problema
a ser estudado neste trabalho; passando pelas citacdes diretas e localizando tais
artigos/publicagdes citadas para a realizacdo de sua leitura. Tal roteiro aqui descrito ¢
recomendado por Alves (1992, nas p. 54 - 55).

Utilizaram-se trabalhos recentes publicados para obtencao de palavras-chave as quais
suscitaram buscas por bibliografia complementar. Uma ferramenta que se mostrou relevante na
busca foi o portal scholar.google.com, onde, através das palavras-chave, retornou diversas
publicagdes sobre os temas buscados, sendo escolhidas as publicagdes com mais citagdes para
a realizagao de leitura e fichamento.

Do ponto de vista das dimensdes da pesquisa, partiu-se da leitura de referenciais que
abordassem a Contribui¢do de Melhoria como objeto de estudo, voltado para a gestao social da
valorizagdo da terra. A pesquisa busca proporcionar uma compreensdo de como esse
instrumento de planejamento urbano pode contribuir para os municipios brasileiros no aporte
de investimentos para a execucao de novas obras de melhoramento.

Inicialmente serd abordada a questdo da desigualdade de acesso 4 habitacao, além do
papel do Plano Diretor de proporcionar o planejamento de medidas que visem a minimizagao
dessas desigualdades. Em segundo momento serd tratado como o Cadastro e as geotecnologias
estao ligadas a esse planejamento, proporcionando um meio de “ler” a cidade. A partir desse
ponto sera realizado um paralelo com outros instrumentos de planejamento podem ser
aplicados, até chegar na Contribui¢do de Melhoria.

Nessa etapa a Contribui¢cao de Melhoria serd abordada do ponto de vista juridico, além
de apresentar historico de sua aplicacdo. Em seguida, as potencialidades e limitagdes desse
instrumento serao explorados, buscando evidenciar alternativas para a viabilizagdo da aplicagao
deste instrumento. Por fim, serdo apresentados exemplos de aplicacdao deste instrumento que

alcangaram €xito, buscando apontar situagdes que possam encorajar a busca pela sua aplicacao.
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A dissertagdo estéd estruturada em capitulos de temas que dao aporte para a pesquisa,
onde estes possuem subtitulos que detalham os temas e ampliam a discussdo. O primeiro
capitulo ¢ a Introdugdo, seguido dos Objetivos, Geral e Especificos. O terceiro se trata de
capitulo acerca do Plano Diretor, contextualizando o Estatuto da Cidade e seus principais
desdobramentos. O proximo capitulo trata do Cadastro Territorial Multifinalitario, relatando
sua importancia e os principais elementos que o compdem, bem como a sua importancia para a
Gestao Territorial.

O quinto capitulo discorre sobre a Gestao Social da Valorizagao da Terra, abordando-
se os principais instrumentos urbanisticos constantes no Estatuto da Cidade que a viabilizam.
O proximo capitulo, central na tematica, aborda a Contribui¢do de Melhoria, enquanto
instrumentos de gestdo disponivel aos municipios para viabilizar a socializacdo do valor da
terra, trazendo seu historico de aplicagdo, defini¢do, principais limitagdes ou fragilidades,
potencialidades, principais exemplos de sua aplicacao no Brasil € na América do Sul. O ultimo
capitulo, que consiste no fechamento da pesquisa, ¢ o de Consideragdes Finais, abordando as
conclusdes sobre os resultados da pesquisa. Apds as consideragdes finais, foi listada toda a

bibliografia consultada para a elaboragado do trabalho, nas Referéncias Bibliograficas.



24

3 O PLANO DIRETOR ENQUANTO INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO
URBANO

O Brasil tem na sua Constituicdo Federal (CF), como Carta Magna, as diretrizes
basicas para o convivio harmdnico da sociedade. O texto traz elementos que orientam diversas
areas da sociedade, dentre elas estd a politica de desenvolvimento e expansdo urbana. Os
Artigos basicos que regem a tematica sdo o 182 e 183.

A Constituicao Federal de 1988, no Artigo 182, pardgrafos 1 e 2, estabelece que:

A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tém por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela camara municipal, obrigatorio para cidades com
mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.

O Estatuto da Cidade, como ficou denominada a Lei n° 10. 257, de 2001, ¢ o que
regulamenta de fato os dois artigos da CF, trazendo as diretrizes gerais que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo.

Entretanto, € necessario que tenhamos em conta que a ocupagdo, desenvolvimento e
crescimento das cidades se deu, historicamente, de forma desigual. “Os espagos de
desigualdade sdo produzidos como reflexo de uma organizagdo econdmica que prioriza
investimentos publicos em areas prioritdrias para a producdo, em detrimento do conjunto da
populagdao” (ROLNIK; PINHEIRO, 2004, p. 37).

Nesse sentido, o Estatuto das Cidades se mostra também como um conjunto de
instrumentos que proporcionam a busca pela justica social. Via de regra, o Estatuto das Cidades
reforga a supremacia do interesse coletivo sobre o individual. Possui uma longa lista de
diretrizes que inclui a distribuicdo justa de beneficios e impostos como consequéncia do
processo de urbanizacdo; a adaptacdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e
financeira e de gastos publicos com o objetivo de desenvolvimento urbano como forma de
privilegiar o bem-estar geral e o gozo dos bens pelas diferentes classes sociais; € a recuperagao
dos investimentos publicos responsaveis pela valorizagdo dos imoveis urbanos. O Estatuto
menciona ainda que a politica urbana deve ser orientada para ordenar o pleno desenvolvimento

das fungoes sociais da cidade e da propriedade urbana (CESARE, 2016).
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Desta forma, ¢ de responsabilidade do Poder Publico municipal o ordenamento do
territorio de forma que se garanta o bem-estar dos habitantes e o desenvolvimento da fungao
social da propriedade. A ferramenta utilizada para viabilizar o cumprimento desse objetivo,
portanto, ¢ o Plano Diretor Municipal (PD). Neste sentido, a propriedade urbana cumpre sua
funcdo social ao atender as exigéncias expressas no PD, o qual é o instrumento basico de
desenvolvimento e expansdo urbana.

Para Cymbalista e Santoro (2009), ele teria a capacidade de estabelecer caracteristicas
de defini¢ao dos direitos de propriedade no municipio. Dessa forma, nao apenas como um
objeto técnico, mas como uma pega politica que deve ser democraticamente construida com a
participagdo dos segmentos sociais que efetivamente constroem as cidades, evitando a criacao
de mais desigualdades. Para tanto, em sua elaboracdo, se necessita fazer parte também os
setores populares (movimentos de luta por moradia, associagdes de bairros, entre outros),
geralmente ignorados na construcao da politica urbana.

O Estatuto da Cidade ainda estabeleceu como prazo final para a implantagdo dos PD’s
municipais o ano de 2006 (prazo nao cumprido em muitos municipios brasileiros), para

municipios com populag¢do acima de 20.000 habitantes.

3.1 PLANOS DIRETORES A PARTIR DO ESTATUTO DA CIDADE

O Plano Diretor ndo ¢ algo novo, hé registros de diversas culturas que trazem o
ordenamento, o zoneamento e o planejamento em seus registros historicos. Registros de cidades
planejadas, com planos de reordenamento e revitalizacdo podem ser vistos nas maiores cidades
do mundo. Exemplo disso € o plano de revitalizagcdo e reordenamento de Paris, o planejamento
da ocupacgdo da ilha de Manhattan, registros das enormes cidades Maias e Astecas, € at¢ mesmo
durante a implantagao dos aquedutos no império romano.

Nesse contexto, pode ser entendido como um conjunto de regras, diretrizes € normas
criadas pensando no ordenamento territorial e no desenvolvimento de um municipio. E onde se
define preceitos, zoneamento e aliquotas, visando a constru¢do de um municipio mais eficiente,
justo e igualitario (ROLNIK; PINHEIRO, 2004; ROLNIK; SCHASBERG e PINHEIRO,
2005).

No Brasil, desde o inicio da ocupagao no pais, pela disputa de terras entre Portugal e
Espanha, o planejamento nao foi encarado como prioridade, visto que o que havia era a disputa

pelo dominio das terras, havendo assim as expedi¢des ao interior do pais buscando a instalacao
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das primeiras vilas. A maior relevancia, até entdo, no planejamento urbano pode ser identificada
durante a fase de colonizagdo, quando o ja instalado governo brasileiro incentivava a migragao
para colonizacao de europeus visando reforcar a ocupagao dos territorios ainda em disputa.

Junto desse processo comegam a surgir as primeiras reivindicacdes das classes mais
abastadas por melhorias e um processo de “higieniza¢do” nas cidades, visto que vinha
ocorrendo o processo de aboli¢ao da escravatura de forma escalonada, surgindo os primeiros
corticos/favelas, ja que os recém-libertos passam a ocupar as margens das areas urbanizadas.
Desse momento em diante passa a ser mais comum planejamentos através de plantas de
zoneamento, culminando na década de 1920-1930 no primeiro Plano Diretor Municipal do Rio
de Janeiro.

O plano acima citado foi um dos primeiros no Brasil, buscando a aplicagdo de regras
basicas de ordenamento. Exemplo disso foi o surgimento de diversos municipios planejados
como Boa Vista, Londrina, Maringd, e mais tarde Cianorte. Na década de 1950, um marco
importante no planejamento urbano foi a construgdo de Brasilia.

Entre as décadas de 1960 e 1980 o pais experimentou um largo processo de migracao,
inicialmente do Nordeste para o Sudeste e em seguida para o Norte; depois do Sul para o Centro-
Oeste; além das migragdes dentro dos proprios estados, mas, via-de-regra, do interior para os
novos centros urbanos, que se adensaram de forma muito rapida, sendo que o planejamento
urbano muitas das vezes ndo conseguiu acompanhar.

A “desproporcao entre o crescimento da populagao urbana com relacdo aos habitantes
da area rural, em um verdadeiro processo de urbanizagdo, leva a ocorréncia de uma intensa
concentracdo urbana, implicando a ocorréncia de problemas urbanos” (MAHFUS;
CREMONESE, 2003, p. 394). Reflexo disso foi a dificuldade de acesso a moradia, ja que a
demanda era alta e a oferta de terras/casas sofreu grande pressdo. A periferizagdo nesses casos
aconteceu em busca de pregcos mais acessiveis, mas que traziam outras situagcdes, como por
exemplo, a distancia das areas com disponibilidade de empregos e dotadas de equipamentos
que permitissem a realizagdo da vida urbana.

O papel do Estatuto da Cidade surge como meio de se fazer cumprir o que foi exposto
na constitui¢do de 1988, de assegurar o bem-estar da coletividade, reforcando o carater de
mediador do Estado. Nele, se regulamenta artigos chave das questdes sociais, dando
provimentos a diversos temas, o que viabilizaria em seguida diversas politicas sociais de acesso

a moradia e saneamento.
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A partir do Estatuto da Cidade ha o rompimento de que o Plano Diretor ¢ instrumento
exclusivamente técnico, dominado somente por engenheiros, arquitetos, gedgrafos e “sabios”
que com seus conhecimentos iriam organizar a cidade ideal (ROLNIK; SCHASBERG;
PINHEIRO, 2005).

O Plano Diretor passa a ser a principal lei do municipio que trata da organizagdo e
ocupagao do seu territdrio. Mais do que isso, para o Estatuto da Cidade o Plano Diretor ¢
resultado de um processo politico, dinamico e participativo que mobiliza o conjunto da
sociedade, todos os segmentos sociais, para discutir e estabelecer um pacto sobre o projeto de
desenvolvimento do municipio. Desta forma, torna-se um processo politico de formacao da
cidadania (ROLNIK; SCHASBERG; PINHEIRO, 2005).

Para auxiliar nesse processo foi criado o Ministério das Cidades (MCidades). O intuito
foi contribuir no planejamento do crescimento das cidades, dando condicdes de capacitagdo
para a atualizagdo ¢ modernizacao das gestdes das cidades. O advento mostrava-se necessario
visto que, desde a década de 1970 as cidades comegaram a se desenvolver mais aceleradamente,
por vezes sem a devida atencdo necessaria, também por conta do baixo teor de integracao entre
a administra¢do do Estado e dos municipios (ROLNIK; SCHASBERG; PINHEIRO, 2005).

O desenrolar da criacdo do MCidades foi a oferta de diversos cursos de capacitagao,
destinacdo de verbas para a elaboracdo de obras de melhoramentos em infraestrutura e
saneamento, mais tarde culminando no Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), e o
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).

Boa parte das cidades acima de 20.000 habitantes ndo possuiam planos diretores
atualizados, até mesmo, sem considerar de fato as demandas sociais ou munidos de ferramentas
eficazes na prevencao da especulagdo de valores imobiliarios. Esse processo evidenciou ainda
mais as desigualdades sociais no pais.

Os resultados puderam ser vistos por meio de uma elevada alta nos pregos das terras,
apods contarem com investimento nas imedia¢des, com obras de melhoramentos, com instalagao
de redes elétricas, de abastecimento de dgua e de coleta de esgoto, de melhoramentos nos
entornos de rios/corregos. Além, ainda, de investimento em infraestrutura vidria, apds a
implantacdo de conjuntos habitacionais viabilizados pelo programa. Nesse sentido, o que se
observa ¢ que os Planos Diretores se mostraram limitados, quando vistos pela 6tica da gestao
territorial.

O problema, inicialmente, ¢ conseguir estabelecer uma regra mais clara sobre quem

perde e quem ganha com o crescimento das cidades. Exemplo desse problema temos quando se
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aumenta o perimetro urbano e uma gleba antes na zona rural passa a poder ser loteada como
area urbana, seu valor muda drasticamente. Antes era vendida por hectares, com um baixo valor
por m?, agora passa a ser vendida em metros, com lotes menores. Mas ao incorporar esta area a
cidade, vai ser preciso equipa-la com espacos e equipamentos publicos para todos (ROLNIK;
SCHASBERG e PINHEIRO, 2005).

E o Plano Diretor que define qual é a destinagdo de cada pedago do territorio do
municipio. Deve conter o zoneamento que delimite todos os seus usos, sendo assim, a ocupacao
de todas as areas devera considerar o bem-estar coletivo, de todos os habitantes do municipio,
seja ela residéncia, comércio, industria, servigos, area publica, area para equipamentos coletivos
(ROLNIK; SCHASBERG e PINHEIRO, 2005).

O PD ¢, também, um elemento que se utilizado de forma incorreta pode gerar diversos
problemas para a sociedade, sejam eles ambientais, de mobilidade ou até mesmo sociais. Como
se trata de uma ferramenta que possui um carater politico, devendo ser votado em plenario
municipal, pode ser influenciado devido aos interesses dos legisladores, portanto, ¢ necessario
que se exerca o papel de cobranga da sociedade para que as normas atendam as necessidades
do bem coletivo. Caso contrario, o zoneamento, previsto no PD, pode proporcionar a
valorizacao ou desvalorizagao de determinados espagos no municipio, gerando assim injusticas
sociais. O resultado pode ser um grande estoque de imdveis vazios, e, por outro lado, déficit
habitacional para familias menos abastadas.

O papel da administragdo publica pode ser tanto de um elemento alheio a esse
processo, no sentido de ndo ter intencionalidade de propiciar ganhos com essa valorizagao,
quanto passar a representar grupos de interesses normalmente os de maior poder de articulagao
e influéncia, criando bairros elitizados. Smolka (2014) cita o exemplo do Bairro Barra da
Tijuca, na cidade de Rio de Janeiro, onde a administracdo teve um papel ativo, cedendo a
pressao dos empreendedores imobilidrios por areas urbanizaveis mais atrativas. Neste caso, a
administracdo atua gerando beneficios extraordindrios decorrentes de investimentos em
infraestrutura urbana.

O incremento do valor da terra poderia representar uma fonte importante de
financiamento para mitigar os problemas cronicos de falta de estrutura em locais ja urbanizados,
conforme Smolka (2014), diminuindo a desigualdade de oferta de servicos (abastecimento de
agua, luz, esgoto, recolhimento de lixo, dentre outros) entre diferentes espacos na cidade.

O que se sucede ¢ que boa parte dos proprietarios de areas adjacentes as urbanizadas

preferem nao investir em infraestrutura e aguardar a demanda, quando empreendedores
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imobilidrios despertarem interesse, em que estes pressionardo a administragdo publica por
investimentos em infraestrutura.

Por outro lado, a boa aplicagao do plano diretor, aliada a utilizagdo de ferramentas
computacionais, e técnicas de geoprocessamento, visando o monitoramento dos precos dos
imoveis ofertados, os valores declarados nas transa¢des imobiliarias, viabilizaria a
implementa¢do de instrumentos de recuperacdo das mais valias geradas durante essas obras
publicas, assegurando que os maiores beneficiarios também sejam os maiores contribuintes.
Observa-se que seja justo o valor ser redistribuido para a sociedade, desde que de forma que
reflita o quanto o contribuinte se beneficiou de determinada obra.

Averbeck (2003) considera que a relagcdo da administracdo municipal com o cidadao
ainda ¢ bastante distante. Nao sao disponibilizadas de forma sistematica informagdes a
sociedade sobre o territorio do municipio, sobre os imdveis, sobre as propostas de investimento
publico, sobre o orgamento, tornando essas informacgdes, que deveriam ser publicas e de facil
acesso, por muitas vezes, inacessiveis. Para o autor, o cidaddo ainda ndo se sente participante
no processo de decisdo de seu proprio futuro. A disponibilizagdo de informagdes ao cidadao,

portanto, aumentaria sua participacdo e valorizaria as agdes da administragdo publica.

3.1.1 Plano Diretor Participativo

O Plano Diretor Participativo, também conhecido como PDP, demanda uma
construgdo coletiva, com participagdo efetiva da populacdo. Dentro desse contexto, a
propriedade tem que ser produtiva, socialmente 1til, e que garanta o pleno exercicio do direito
a cidade por todos os seus habitantes. Portanto, o PDP deve considerar os anseios e desejos,
aliados com as vocagdes de cada area da cidade, desejos dos investidores/construtores, desejos
dos compradores/usuarios, capacidade da infraestrutura e dos equipamentos sociais,
sustentabilidade ambiental, e com a técnica ao se planejar a orientacdo aos rumos que se quer
dar ao crescimento da cidade.

O Plano Diretor Participativo, neste sentido, “¢ um pacto da sociedade para, a partir
de uma leitura coletiva da realidade, tracar as diretrizes, os instrumentos € os meios para alterar
esta realidade e alcancar os objetivos acordados” (ROLNIK; SCHASBERG; PINHEIRO, 2005,
p. 73).
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Segundo Rolnik, Schasberg e Pinheiro (2005), o Plano Diretor serve, prioritariamente,
para definir a fun¢do social da cidade e da propriedade, e com isso conseguir solugdes para os
problemas que afligem os moradores das cidades brasileiras que cresceram de forma excludente
e desequilibrada, evitando a penalizagdo da popula¢do mais pobre e destrui¢do do meio
ambiente.

Para a elaboragao de Plano Diretor ¢ imprescindivel duas coisas: a prévia atualizagao
do cadastro; e da planta de valores. Os quais, servirdo para conhecer a realidade existente, a
tendéncia de ocupagao do solo, as areas de risco, as areas de protegao ambiental, as areas de
ocupagOes precarias, as areas para expansao urbana, a distribui¢do da riqueza, além do rateio
dos eventuais custos dos investimentos (AVERBECK, 2003).

Dentre os ganhos estimados pela sua implementagdo, se pode destacar: a alteracdo da
dinamica imobilidria, valorizando ou desvalorizando areas e propriedades e reduzindo
desigualdades; ajudar a geracdo de oportunidades de trabalho e emprego; democratizacao do
acesso a moradia digna, a infraestrutura, aos equipamentos urbanos e espacos publicos e a
mobilidade urbana; além de servir como base legal e estimulo para a gestdo participativa e
cidada do municipio (ROLNIK; SCHASBERG e PINHEIRO, 2005).

Esse processo de construgdo se mostra como sendo ideal ao se planejar uma cidade,
diferentemente do Plano Diretor tradicional, implementado por parte da administra¢do publica,
por técnicos que muitas vezes estdo descolados da realidade e vivéncia da comunidade.

Rolnik, Schasberg, Pinheiro (2005, p. 74), destacam que o PDP deve indicar, no
minimo:

e as acdes e medidas para que a fungdo social da cidade seja cumprida, tanto na
area urbana quanto na rural;

e para que a func¢do social da propriedade seja também cumprida seja ela publica
ou privada;

e 0s objetivos e estratégias de desenvolvimento da cidade e da reorganizacao
territorial do municipio, levando em conta os territorios adjacentes;

e os instrumentos da politica urbana, dentre aqueles previstos no Estatuto das
Cidades, que serdo usados para alcancar os objetivos definidos no Plano.

Averbeck, (2003) alerta que o investimento em cadastro e planta de valores permitira
estabelecer uma politica tributaria justa. A expectativa ¢ que a arrecadagao municipal cresca,
devido a atualizacdo do cadastro e ao melhor desempenho da cobranga, diminuindo as
iniquidades. Porém, o crescimento da arrecadagdo ndo deve ser sindnimo de aumento dos

tributos para a populacdo, a ndo ser nos casos de flagrante desatualizagdo. Com politica
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tributaria justa e carga razoavel, o cidaddo aceitara melhor os “impostos” e aumentara a
adimpléncia.

Ressalta-se ainda que cada Plano Diretor trata de realidades distintas e, portanto, utiliza
instrumentos diferenciados para respeitar as diferengas entre municipios, seu porte, economia,
a estrutura e concentragdo fundiaria, as tendéncias de expansdo e verticalizagdo, a capacidade
de gestdo do municipio, a regido onde se insere. Sendo assim, cada cidade tem suas
peculiaridades e caracteristicas comuns a sua localizagdo geografica e cultura, e por isso seu
Plano precisa ser diferenciado e individualizado (ROLNIK; SCHASBERG e PINHEIRO,
2005).

Tumelero (2015) conclui que a funcdo social da cidade s6 pode ser alcangada pela
adocao de metas indicadas no Plano Diretor. Portanto, é necessario a viabilizacdo da
participacdo da sociedade em programas e de projetos de desenvolvimento urbano. Desta forma,
para cumprir sua func¢do social o municipio deve conceber um plano com objetivos que quer

atingir e buscar obter tais resultados.
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4 0 CADASTRO TERRITORIAL MULTIFINALITARIO COMO ELEMENTO
FUNDAMENTAL NA GESTAO TERRITORIAL DO MUNICiPIO

Na América Latina, o territorio foi descoberto, ocupado ¢ administrado em condigdes
altamente varidveis. Cada ocupagdo seguiu uma légica diferente. Porém, alguns fatos sdo
comuns na regido: a presen¢a de cadastros que sdo mais antigos que a conquista; a importagao
de sistemas europeus que inspiram amplamente os cadastros de hoje; declaragdes de
independéncia e criagdo de novos que modificaram os limites e marcos legais dos paises da
regido (ERBA; PIUMETTO, 2021).

O Cadastro Territorial possui um grande historico enquanto ferramenta de controle e

gestdo da terra. Normalmente ¢ utilizado para fins fiscais, e tradicionalmente foi assim.

4.1 HISTORICO

Ha relatos de que os egipcios utilizavam um inventario descritivo das terras, com
caracteristicas das parcelas limitrofes, dotados de sistema de coordenadas, em decorréncia das
cheias do Rio Nilo (HEOFACKER, 2004; LOCH; ERBA, 2007). Na Italia, no império romano,
era utilizado para conhecimento e ordenamento do territorio. Na Inglaterra, ja no século XI foi
instituido o cadastramento fundiério. Na Franga o registro de terras foi utilizado principalmente
para fins fiscais e de taxagao.

Por volta da metade de 1820 a Argentina ja teria organizado seu primeiro cadastro,
com efeitos juridicos. No Uruguai, em 1931, surge a primeira comissao topografica do pais.
Em 1845 a Republica Dominicana promulga a “Ley de Bienes Nacionales”, dando origem, na
metade do século, ao registro de imoveis, de propriedade e de direitos. Mais recentemente, o
pais reconhecido como tendo maior contribui¢do na tematica do cadastro ¢ a Alemanha (LOCH;
ERBA, 2007).

No Brasil, os primeiros registros no que se refere a cadastro s6 foram surgir a partir da
década de 1850, em decorréncia da Lei de Terras (Lei 601/1850), até entdo a propriedade se
dava por regime de posse, dai em diante o governo brasileiro passa adotar o registro de terras
viabilizando a compra-venda de terras devolutas, além de especificar o que era terra do governo
e 0 que passava a ser propriedade privada. Nesse momento passa a exigir um registro dos

proprietarios para a cobranga de impostos.
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Outros paises da América Latina seguiram essa linha, Costa Rica, Paraguai, Argentina,
El Salvador e Bolivia, adotam medidas para o controle de terras, até que em 1896 o México
promulga sua primeira “Ley de Catastro del Distrito Federal”. Mais tarde, em 1900, Sao Paulo
institui o registro estadual de terras, sendo dali em diante difundido por diversos outros estados
(HEOFACKER, 2004).

A maioria dos governos da América Latina, em dadas propor¢des, continua a estruturar
e gerenciar seus cadastros de acordo com o modelo importado da Europa ha quase dois séculos.
Esse modelo pode ser reconhecido como “cadastro ortodoxo”, ou como “Cadastro
Napoleonico”, devido a sua longa tradi¢do de aplicagdo e a sua origem ¢ bastante antiga. Os
dados gerenciados pelo cadastro ortodoxo - valor, dimensdes, localizagdo e proprietario ou
inquilino da propriedade - eram essenciais para os novos paises da América, ¢ permitiam
organizar seus territorios (ERBA; PIUMETTO, 2021).

Atualmente, no Brasil, ha o Cadastro Nacional de Imoveis Rurais (CNIR), estabelecido
para agregar dados de outras bases cadastrais e tornar-se a principal referéncia do cadastro rural
no pais, de responsabilidade da Unido, sendo administrado pelo Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria — INCRA; e o cadastro urbano, de responsabilidade das
municipalidades. Portando, uma diversidade de formas de registro. Dai a importancia da
criacdo, por parte do Ministério das Cidades, das Diretrizes Nacionais para a institui¢do do
Cadastro Multifinalitario, servindo de base de referéncia para inimeros municipios.

A unidade registrada nos cadastros ortodoxos foi identificada nas diferentes
legislagdes com varios nomes, mas todos eles referiram para o mesmo objeto. A literatura
internacional sugere uma forte convergéncia no termo parcela, que também ¢ usado em outras
linguas romanicas e anglo-saxas: parcelle (frances), particella (italiano) e parcel (inglés)
(ERBA; PIUMETTO, 2021).

Os cadastros contém dois tipos de limites. O primeiro € estabelecido pela posse da
parcela, determinada pelo uso € marcada por limites naturais ou impostos pelo homem. O
segundo ¢ o limite legal determinado por uma linha imaginéria desenhada no terreno. Portanto,
para estabelecer o limite legal, € necessario estudar o titulo da propriedade, bem como os titulos
de propriedades vizinhas (ERBA; PIUMETTO, 2021).

A estrutura modular destes sistemas, interconectam cadastros ortodoxos com cadastros
tematicos, ou seja, sistemas de parcelamento que incluem dados sobre o meio ambiente,
infraestrutura, equipamentos urbanos e a realidade socioecondmica dos habitantes, que sdo

mantidos por diferentes 6rgdos publicos ou empresas privadas, passiveis de relacionamento
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através de suas localizagdes geograficas e por sobreposi¢do (ERBA; PIUMETTO, 2021). A
seguir a Figura 1 ilustra a evolu¢do do cadastro ortodoxo até chegar ao multifinalitario:

Figura 1 — Evolucio do Cadastro Multifinalitario ao longo do Tempo
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Fonte: Adaptado de Erba e Piumetto (2021, p. 9).

Averbeck (2003) sugere que os instrumentos de cadastro e planta de valores podem
inicialmente ser implantados a partir de projetos simples e evolutivos, priorizando-se o cadastro
imobiliario e de infraestrutura por sua relacio com a sustentabilidade financeira e sua
importancia para o planejamento e gestao urbanos.

O Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM) pode ser compreendido por um Sistema
de Informacgao Territorial, estruturado a partir de um banco de dados, capaz de integrar as
parcelas cadastrais, identificadas geométrica e geograficamente. Deve ser viabilizado pelas
Tecnologias de Informacdo e Comunicagdo (TIC), por meio do processamento eletronico de
dados cartograficos e tematicos, integrados em estruturas de redes, em forma de Infraestrutura
de Dados Espaciais (IDE). Portanto, ¢ conformado pela interconexdao do Cadastro Territorial
aos demais Cadastros Tematicos e Setoriais, nao devendo ser excludente e ndo tendo apenas
uma forma de estruturag¢do, podendo ser adequado as necessidades de cada municipio. Nao

obstante, se observa a necessidade desse cadastro ser sucinto, visto que, com grande quantidade
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de dados atrelados a parcela, pode tornar o cadastro pouco manejavel, sendo bastante complexo
e de dificil atualizacdo (SILVA, 2005; ERBA, 2016; DANTAS, 2017).

Neste mesmo sentido, um cadastro multifinalitario pode ser construido por meio de
uma parceria entre as muitas partes interessadas que estdo comprometidas em gerar dados
precisos, detalhados e atualizados sobre uma cidade. Devendo entdo ser estruturado para
compartilhar recursos humanos e financeiros, como também dados alfanuméricos e mapas, o
que tornaria entdo seu custo baixo, porque se baseia em acordos voluntarios. Os dados contidos
sdo essenciais para monitorar o crescimento de cidades, definir estratégias de financiamento
urbano e analisar o impacto das intervengdes dos governos antes ou depois de ocorrerem
(ERBA; PIUMETTO, 2021).

A bibliografia sugere que cadastros multifinalitarios facilitam a gestdo e o
desenvolvimento urbano em algumas jurisdicdes latino-americanas, melhorando as
perspectivas de politicas fundidrias para fornecer melhores solu¢des para as necessidades dos
cidaddos. A realidade modelada pelo CTM correlaciona as informagdes da terra, apoia o
planejamento urbano e o torna mais eficaz, expande as alternativas de financiamento urbano,
estimula 0 mercado imobilidrio a responder melhor aos estimulos de gestdo e otimiza a
utilizacdo de recursos técnicos € humanos.

Dentre os beneficios da implantagdo de um Cadastro Territorial Multifinalitario
podemos destacar: dados territoriais correlacionaveis; planejamento urbano mais efetivo; mais
alternativas de financiamento urbano; maior transparéncia e agilidade para o mercado e recursos

técnicos e humanos otimizados.

4.2 CADASTRO E AS GEOTECNOLOGIAS

E possivel observar avangos, nos paises latino-americanos, em termos de
implementa¢do dos SIG para melhorar a gestao do cadastro, a integracao entre o cadastro € os
dados do Registro Publico de Imodveis e a otimizacao dos niveis de arrecadacdo. Alguns paises,
como o Chile, apresentaram avangos no entendimento de que as avaliagdes para fins fiscais
devem ser realizadas periodicamente e livres de qualquer influéncia politica. Outros paises
avancaram na cria¢ao de bancos de dados e/ou observatorios de valor no mercado imobiliario,
incluindo a Colémbia e varios municipios brasileiros. Mais recentemente, a elaboragdo de

recadastramentos digitais. Porém, ainda h4a muito a melhorar (CESARE, 2016).
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De forma técnica, o cadastro pode ser definido como um inventario publico,
metodicamente organizado, de dados concernentes as propriedades dentro de um certo pais,
regido ou municipio. Se baseia no levantamento de seus limites, e em informac¢ao documentada
das caracteristicas fisicas, juridicas e economicas, de cada um dos imdveis, com fins de
ordenamento territorial, e cuja informagdo georreferenciada ¢ vital para o gerenciamento da
coisa publica (BAR, 1997; apud SILVA, 2006, p. 39).

Observando o que diz o Estatuto da Cidade, o Plano Diretor Participativo € o principal
meio de construir a cidade equilibrada, acessivel e justa. Nesse ponto a cartografia cadastral
tem um papel muito importante de possibilitar que a gestdo publica tenha o minimo de
conhecimento a respeito do uso e ocupagao do solo no municipio. Heofacker (2004) aponta que
o uso da tecnologia SIG traz grandes beneficios nas tomadas de decisdes de administradores
dos mais variados setores, evidenciando assim o carater Multifinalitario.

A integragdo de dados fornecida pelo modelo CTM” ¢ a forma mais rapida de
identificar e monitorar as caracteristicas economicas, fisicas, juridicas, ambientais e sociais das
parcelas e seus ocupantes” (ERBA; PIUMETTO, 2021, p. 3).

Contrastante a isso, cadastros ortodoxos sdo implementados por 6rgdos publicos que
utilizam Sistemas de Informacao Geografico (SIG) e sdo atualizados com dados coletados por
censos periddicos. Em contrapartida, um CTM ¢ construido dentro de uma Infraestrutura de
Dados Espaciais. Seus varios componentes sdo continuamente atualizados com os dados
obtidos de observatorios urbanos e outras fontes. Muitos SIG, assim como IDEs, podem ser
implementados com aplicativos computacionais gratuitos. Esta ¢ uma das chaves para o sucesso
do modelo CTM (ERBA; PIUMETTO, 2021).

Exemplos desses aplicativos, podemos citar o Libre Calc, para o manuseio de dados
tabelares, o MongoDB, que serve de gerenciador de banco de dados, além do QGIS. Este ultimo
se trata de software livre voltado para o manuseio de camadas geograficas, mas que permite a
integragdo de dados tabelares com bancos de dados, proporcionando uma visao de camadas de
informagdes sobrepostas, organizaveis. Além do mais, permite consultas e edi¢des as camadas,
assim como a preparacao de leiautes de cartogramas.

A integracdo de diversas fontes de dados no cadastro ¢ vantajosa porque todos os
usuarios podem trabalhar com informagdes corretas e atualizadas, sem a necessidade de refazer
banco de dados que tratam de um mesmo objeto. Deste modo um CTM, que disponha de dados
atualizados e acurados, juntamente com as geotecnologias, se mostram essenciais para esse

processo (MACHADO, 2006, apud FRANCESCHI, 2019, p. 36).



37

Em diferentes empresas brasileiras que trabalham com cadastro, se trabalha com a
integracdo das informagdes cadastrais em ambiente Afml. Nesse caso, um framework ¢
desenvolvido para possibilitar a realizagao do desenho das edificagdes por meio do navegador,
de forma que lembra um pouco as regras de desenho nos SIG. Ao finalizar o desenho retorna
um formuldrio com as caracteristicas basicas do imdvel em questdo, que podem ser preenchidas
utilizando como base fotos da fachada do imovel, obtidas através de imageamento previamente
realizado ao nivel do solo, e complementado com o google streetview quando necessario.

Nesse processo de desenho da edificacdo, por localizacdo espacial, ja se vincula as
informagdes acerca dos lotes, novamente trazendo do cadastro informagdes de zoneamento do
PDP, pedologia, condicionantes ambientais, bairro, distrito, quadra, logradouro e etc. Nesse
momento, quando o CTM esté totalmente integrado, ¢ possivel visualizar dados de Imposto
sobre Transa¢do de Bens Imobiliarios (ITBI), da Planta de Valores Genéricos (PVG) e do
mercado imobiliario como um todo, permitindo a interpretagdo, por parte dos técnicos que
trabalham com o planejamento urbano, do contexto em que o imovel esta inserido.

Ainda em meio web, a geracdo de vistas/camadas, mosaicos de imagens de satélite,
basemaps, permitem a visualiza¢do por mais pessoas por vez, integrando o corpo técnico, em
diferentes setores das prefeituras. As geotecnologias entdo apoiam na validagdo dos dados, na
atualizagdo e gestdo, além da geracao de relatorios e cartogramas.

E possivel/desejavel ainda a integragdo dos dados de cartério de registro de imoveis,
trazendo informacgdes para o cadastro, reforgando o exercicio da posse. Para que essa cumpra a
funcdo social faz-se necessario o registro formal da propriedade, trazendo os possuidores de
imoveis para o ambito do sistema registral para dentro do mercado imobiliério [...]. Pois, ainda
existem inumeros imoveis que estdo fora do sistema registral, sem matricula individualizada,
sem a titulagdo necessdaria, e por 6bvio sem impostos e tributos cobrados (VIEIRA, 2019).

Vieira (2019) ainda argumenta sobre a importancia de que a publicidade e a seguranga,
aplicada pelos registradores em seus atos na formaliza¢ao da propriedade, ndo trazem somente
protecdo aos proprietarios e terceiros interessados, mas também faz cumprir a funcdo social da
propriedade em si. Mesmo que a funcdo social da propriedade esteja ligada preliminarmente a
posse, por outro lado, a real fun¢do social da propriedade vai além da posse. A posse € uma das
vertentes da funcao social da propriedade, mas para sua efetivacdo ¢ preciso que se tenha a
propriedade formal.

Os SIG sdo ferramentas que “permitem desenvolver andlises espaciais e simular

cenarios alternativos, gerando um novo horizonte aos técnicos e responsaveis pelo ordenamento
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do territério” (LOCH; ERBA, 2007, p. 92). Outro ponto importante ¢ que permitem
“parametrizar modelos de planejamento e visualizar os dados de forma grafica (ou
cartografica), facilitando a compreensao em comparacao com os tabulares e relatérios" (LOCH;
ERBA, 2007, p. 105). Assim, o processamento dos dados alfanuméricos junto aos cartograficos
em ambiente SIG facilita enormemente a geragdo das cartas tematicas, economizando tempo e
dinheiro na sua elaboracao.

Quando os dados do CTM sao correlacionados as informagdes que contam no Registro
de Imoveis, constituem o Sistema de Cadastro e Registro Territorial — O SICART. O CTM,
conforme Philips (2010, p. 24-25), consta as informacdes quanto ¢ onde ¢ o Registro as
informagdes de quem ¢ como. Onde, se referindo a localizagao geografica da parcela territorial;
Quanto, referindo-se ao valor venal agregado a parcela e ao imovel; Quem, referindo-se a
descri¢do do proprietario; e, Como, referindo-se ao processo de aquisi¢cdo, como a parcela
territorial foi adquirida (Portaria 511/2009).

Segundo Silva (2006, p.32) “um Sistema de Informagdes Geograficas ¢ uma poderosa
ferramenta para armazenar, manipular e analisar uma grande quantidade de dados sobre o
relacionamento espacial entre oferta e demanda”. Ele ndo trata somente das medidas
cartograficas, mas também integra as muitas variaveis que dao caracteristicas ao uso € ocupagao
da parcela individualizada e das pessoas que a habitam (LOCH; ERBA, 2007, p. 41).

Cunha e Erba (2010, p. 45) discorrem que o uso do sistema SIG também amplia a
possibilidade de aplicagdo do CTM, pois ele ¢ “um recurso tecnoldgico catalisador dos
documentos cartograficos e que permite a integracdo, andlise, atualizagdo, visualizagdo e
impressao dos mesmos de modo eficiente" (CUNHA; ERBA, 2010, p. 45).

Quanto aos SIG, cabe a eles o papel de viabilizar a gestdo, manutencdo e consulta das
tabelas e dos elementos tematicos através da visualizacdo em camadas, com dados vetoriais
sobrepondo dados matriciais. A elaboracao de um banco de dados com os dados cadastrais
passa diretamente pelo uso do SIG. Ao detalhar uma imagem aérea em diferentes instancias de
informagoes ¢ possivel visualizar o conjunto separadamente, selecionando cada classe em um

plano, conforme ilustra a Figura 2° a seguir:

2 SIG (TIMES, Valéria Cesario, 2015). <https://www.cin.ufpe.br/~if695/arquivos/aulas/sig_bd.pdf>.
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Figura 2 — Exemplo de sobreposi¢do de camadas nos SIG
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Fonte: Adaptado de TIMES (2015).

Loch, Erba (2007, p. 41) ainda destacam que o mais importante ¢ que exista boa
vontade de todos os niveis da administragcdo e de todo o setor publico para compartilhar a
informacao, do que ter equipamentos computacionais sofisticados. Deste modo, ¢ possivel
evitar que ocorra a duplicagdao dos dados e investimentos, possibilitando uma democratizagao
na utilizagdo onde todos possam gerar novas camadas tematicas que resolvam problemas
especificos, derrubando a ideia de que o sistema tem um unico proprietario (LOCH; ERBA,

2007).



Figura 3 — Os SIG possibilitam o manuseio dos dados através de camadas
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Fonte: Adaptado3.

3 VISCON, SAGA (2016). <https://www.viconsaga.com.br/site/>.
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43 POTENCIALIDADES DO CADASTRO TERRITORIAL MULTIFINALITARIO
NO PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO

No final do século 20, boa parte das familias de baixa renda da América Latina,
localizadas nas grandes cidades, estavam concentradas principalmente em favelas e
assentamentos informais, cada vez se expandindo mais nas cidades. A incerteza sobre a posse
da terra ¢ uma das condicionantes que pode ter limitado a realizagcdo de investimentos em areas
urbanas. A governanca e o desenvolvimento coordenado foram prejudicados devido a falta de
planejamento e gestdo do uso do solo; a vulnerabilidade crescente das populagdes em locais de
risco de desastres naturais ¢ degradagdo ambiental. A necessidade de reduzir a pobreza, o
incentivo ao crescimento econdmico € o apoio ao desenvolvimento sustentavel levou a uma
reestruturacdo gradual dos sistemas de gestdo de terras na regido (ERBA; PIUMETTO, 2021).

O CTM, segundo Heofacker (2004), nesse sentido pode ser visto como uma ferramenta
ativa no processo de planejamento, capaz de fornecer informagdes confidveis, precisas e
atualizadas, dos meios fisicos, juridicos, ambientais, sociais e econdmicos que fazem parte da
realidade.

A informacao gerada com o CTM serve de auxilio para o saneamento dos titulos de
propriedade, problemas de limites, prevencdo de futuros conflitos causados pela sobreposi¢ao
de titulos. Ainda contribui na distribuigdo de cargas tributarias de forma mais justa, manutengao
de documentos cartograficos em escala grande, elaborados por profissionais habilitados, que
sdo imprescindiveis para o conhecimento e aplicac¢do do titulo no terreno relacionado a posse
efetiva (HEOFACKER, 2004).

Silva (2006) argumenta que a importincia do CTM vem sendo cada vez mais
reconhecida pelas administragdes publicas municipais brasileiras, seja por informacdes
provenientes de congressos cientificos, experiéncias de outros municipios ou pela necessidade
gerada por tarefas cotidianas. Complementa que, este reconhecimento, vem da necessidade de
respostas técnicas a crescente complexidade das cidades que atropelam a gestao publica, dada
a fraqueza das ferramentas empregadas até entdo.

E preciso que as prefeituras trabalhem com clareza no processo de atualizagdo do CTM
e de elaboracdo da PVG, ja que servem para fins fiscais, principalmente para a cobranca do
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). Por isso também ¢ necessario que exista uma

desmistificagdo do IPTU, para que a populagdo consiga perceber a importancia do tributo para
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0 municipio, bem como o real impacto que ele exerce nas contas publicas (FRANCESCHI,
2019).

Para Silva (2006), os imoveis sdo considerados bens compostos, ja que existem
multiplos atributos que despertam interesses, impedindo a comparagdo direta das unidades.
Entre os fatores que diferenciam os imdveis, os mais importantes sdo a grande vida util
(durabilidade), a fixagdo espacial (localizacdo), a singularidade, o alto custo das unidades e o
elevado nimero de agentes no mercado.

Conforme Silva (2006), o mercado imobiliario € espacialmente dependente, tornando
a localiza¢dao um fator muito importante na composic¢ao do valor de uma propriedade. Os efeitos
deste fator podem ser divididos em dois aspectos: circunvizinhanca e acessibilidade. Estes
aspectos envolvem varios fatores influentes, tais como: taxa de criminalidade; polui¢ao; renda
e grau de escolaridade dos vizinhos; disponibilidade de transporte publico; acessibilidade a
shopping, locais para lazer e trabalho, dentre outros.

O CTM deve incluir informagdes atualizadas sobre o territorio e os principais atributos
que determinam a formagao dos precos dos imoveis. Entretanto € necessario buscar uma relacao
de custo-beneficio na modelagem do CTM: o excesso de dados ou a inser¢dao de informagdes
de dificil obten¢do (como as que necessitam de vistoria interna a edificacdo) podem tornar
demasiadamente oneroso e dificultar a atualizacdo do CTM, tornando uma espécie de “elefante
branco”. E importante perceber que as varidveis que deverdo ser incluidas nos modelos de
avaliacdo desenvolvidos sdo limitadas aos atributos existentes no CTM do municipio
(FRANCESCH]I, 2019).

Silva (2006, p. 35) orienta que estabelecer uma constante coleta de dados do mercado
imobilidrio pode ser uma alternativa para poder se identificar os erros mais marcantes do
mercado e, assim, possibilitar, com amostras amplas e menos subjetivas, uma mais adequada
avaliacdo dos imodveis. Garante também uma maior assertividade nas analises, por estar mais
coerente com a realidade. Mas, para tal tarefa, um Observatorio de Valores Imobilidrios se
mostra de bastante relevancia, visto que o OVI realiza a coleta constante dos dados de valores
do mercado imobiliério.

Com os referidos dados em maos ¢ necessario realizar alguns procedimentos de
tratamento dos dados. Franceschi (2019) indica que para o tratamento dos dados e
homogeneizagdo das amostras realiza-se o tratamento por fatores, conforme recomendagao da
norma, que sugere que os dados de mercado da amostra sejam os mais semelhantes ao imovel

paradigma, no caso da Planta de Valores Genéricos (PVG) deveriam ser os mais semelhantes
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as tipologias em que se havia a necessidade de obter um valor. Recomenda-se ainda que para
qualquer avaliacio de um imoével se utilize como referéncia a NBR-14.653*, que traz regras
basicas e precisas para a avaliacdo de imoveis.

O processo de avaliacao se depara com a necessidade de determinar os efeitos de
numerosos fatores sobre o valor de mercado dos imoveis. Estes fatores influenciam, em
diferentes graus, o nivel de explicagdo da variavel dependente (valor). Uma fonte de dificuldade
pode ser a ndo linearidade definida pelas variaveis independentes (caracteristicas dos imdveis),
visto que devido as caracteristicas de ocupagao e culturais, ndo ha um padrao para todo o pais
(SILVA, 2006).

Nesse sentido, 0 modelo mais indicado para se iniciar a avaliagdo em massa de imoveis
é a elaboragdo de uma Planta de Valores Genéricos. E ela que permitira a inser¢do de valores
absolutos que representem bem a realidade.

Portanto, o valor do imével deve ser calculado de acordo com a planta de valores. Um
fato que deve ser enfatizado ¢ a auséncia de eventos de mercado envolvendo terrenos baldios
nas zonas centrais das cidades, pois, normalmente, sao bastante adensadas, por serem polos de
comércio e prestagdo de servigos; ou mesmo em outras dreas com alto indice de adensamento,
caracteristicas de grandes cidades. Fato este que se contrapde aos modelos de avaliagdo, até
entdo, empregados na determinacao dos valores fiscais, ja que tem por referéncia de mercado o
valor unitario de um lote padrao (SILVA, 2006).

E importante frisar que para a elaboragio e atualizacio do CTM, e, principalmente, da
Planta de Valores Genéricos, “¢ de suma importancia que exista uma equipe competente € com
conhecimento prévio sobre CTM e PVG” (FRANCESCHI, 2019, p.76).

Com o proposito de oportunizar a maior utilidade do Cadastro Técnico
Multifinalitario, tendo um banco de dados a disposicdo do processo decisorio, no que diz
respeito a multiplicidade de acdes gerenciais que podem ser implementadas com elevado grau
de acerto. Ha uma diversidade de fatores intrinsecos e extrinsecos na abrangéncia da gestao,
que carece de conhecer e fazer publico a percepgao de sua atuacdo, inclusive em perfeita
sintonia com as caracteristicas regionais produzidas pelos efeitos da conturbagdo
(HEOFACKER, 2004).

Posto isso, € possivel reconhecer que um cadastro e as informacgdes contidas nele sdo

as bases para o gestor municipal, bem como qualquer pessoa ligada ao planejamento territorial

4 NBR 14653, ABNT. <https://abre.ai/nbr14653-abnt>.
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de um municipio. Antes de planejar € necessario conhecer o municipio, refletir sobre seu uso e
ocupagdo, como o mercado e as pessoas se relacionam, além das infraestruturas que o
compdem.

Quando se planeja a elaborag@o de um trabalho que va afetar diretamente estas relagdes
de uso e ocupagao, como ¢ o caso do plano diretor, o cadastro territorial ¢ uma peca-chave.
Embora nao defina as politicas fundidrias, um cadastro multifuncional ¢ um instrumento
fundamental para esse fim. A integracao de dados fornecida pelo modelo CTM ¢ a maneira
mais rapida de identificar e monitorar os meios econdomico, fisico, legais, ambientais e sociais
dos lotes e seus ocupantes. Os planejadores precisam dessas informagdes para gerenciar o
crescimento de cidades, definir estratégias de financiamento urbano, reduzir a informalidade e
analisar o impacto de intervencdes do governo (ERBA; PIUMETTO, 2021).

A finalidade do cadastro ortodoxo era, até entdo, estruturar dados econdmicos, fisicos
e juridicos do imével. O conceito de Cadastro Territorial como um repositério de informagdes
para salvaguardar direitos de propriedade, ou como uma "massa de dados" sobre o que as
avaliacdes poderiam ser determinadas para o imposto sobre a propriedade, evolui para uma
visdo mais ampla. Este novo modelo de cadastro — o CTM — compreendendo dados de varias
fontes correlacionados uns com os outros, a fim de gerar informacdes para varios usuarios,
certamente ajudaria planejadores e economistas para entender melhor a dinamica do mercado
imobiliario do que gerou as condi¢des problematicas que existem em muitas cidades latino-
americanas hoje (ERBA; PIUMETTO, 2021).

Informagdes sobre as mudangas no uso do solo, benfeitorias e propriedade, sao cruciais
para uma eficiente operagao dos sistemas de tributagdo sobre a propriedade. Essas informagdes
contribuem para minimizar a possibilidade de evasdo fiscal, reduzir o custo de coleta de
informagdes e propiciar uma avaliagdo mais precisa dos iméveis (SILVA, 2006).

Pazolini (2019) aponta que os dados e informagdes oriundos da coleta e
monitoramento do mercado imobiliario podem contribuir para a implementacdo da politica
urbana nos municipios. Seja auxiliando na elaboragdo/atualizagdo dos planos diretores, ou na
elaboracdo da PVG, cobranca do ITBI conforme o mercado imobiliario, recuperagdo de mais
valias fundidrias, através da CM, e retencao especulativa dos imoveis.

Averbeck (2003, p. 128) finaliza dizendo que “o controle das politicas publicas e
programas sociais do governo, em todos os niveis, dependem da participagdo popular e do
conhecimento da realidade local. A disponibiliza¢do de informagdes a sociedade facilitaria a

execu¢dao dos projetos do governo, assim como o acompanhamento dos resultados.” A
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divulgagdo da realidade observada inibe favorecimentos ilicitos e desvios de recursos, pois

confere transparéncia as agdes e permite a participacao de qualquer cidadao.

4.3.1 Planta de Valores Genéricos

Os codigos tributarios estaduais estabelecem critérios e regras para a cobranca de
impostos, visando o cumprimento de tais objetivos, além de prever sancdes aos que nao se
esforgarem nesse sentido (FRANCESCHI, 2019).

Em decorréncia da implementacao desta lei e dos codigos tributarios, os municipios
passaram a dar mais atengdo a suas receitas, no sentido de ndo existir rentincia fiscal e nem
injusticas fiscais, tornando indispensdvel que a atualizacdo dos Valores Venais, base dos
impostos municipais, fosse realizada. Para tal fim, a atualizagao ¢ efetuada por meio das Plantas
de Valores Genéricos (FRANCESCHI, 2019).

O lancamento correto do Imposto Predial e Territorial Urbano e do Imposto de
Transmissdo sobre Bens Imoveis, além da atualizagdo do PDP, impde a necessidade do
conhecimento do espago urbano, por meio de um cadastro imobiliario atualizado e da realidade
do mercado imobiliario (NUNES, 2019).

No que se refere a tributacao imobiliaria, Silva (2006) argumenta que a definicao de
uma carga equitativa depende da existéncia de uma base de calculo adequada a realidade do
mercado imobilidrio de cada municipio. Esta base ¢ obtida mediante a avaliagdo coletiva dos
imoveis, calcada em procedimentos objetivos e em legislacdo especifica, levando-se em
consideragdo dados graficos e descritivos, e acima de tudo, com a criagdo de uma cultura técnica
acerca do assunto, mostrando que este ¢ o Uinico caminho para que haja justica tributaria.

A base de céalculo do IPTU deve ser balizada por planta de valores genéricos e
atualizada periodicamente. As aliquotas (%) deverao estar definidas em lei municipal e poderdo
ser proporcionais, progressivas fiscais, diferenciadas em razdo do uso e da localizacdo e
progressivas no tempo (CESARE; FERNANDES 2016 apud NUNES, 2019).

A Planta de Valores Genéricos, ou simplesmente Planta de Valores, ¢ um conjunto de
cartas analdgicas ou digitais, em escala topografica, onde constam as caracteristicas espaciais
da cidade ou regidao, como a malha vidria e as quadras, sendo registradas, em suas posigdes por

face de quadra, os valores unitarios dos terrenos calculados, apds pesquisa de mercado e anélise
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do cadastro urbano, bem como equipamentos publicos existentes (energia, telefonia,
pavimentagao, etc.) (NUNES, 2019).

Franceschi (2019, p. 38) conceitua Plantas de Valores Genéricos como sendo “plantas
da zona urbana e/ou zona de expansdo da cidade, onde cada face de quadra urbana possui um
valor basico: do m? dos terrenos devidamente homogeneizados quanto aos seus diversos
atributos (topografia, pedologia, etc.), atendendo a critérios técnicos e uniformes para toda a
cidade”.

Virias sdo as suas formas de apresentagdo, ou seja, pode ser através de listagem de
valores unitarios espacializados por face de quadra, por setor, por secdo de logradouro, dentre
outras. Em relacao as edificagdes, os valores unitarios ou custos de reproducdo sdo geralmente
referenciados a tipos e padrdes construtivos (SILVA, 2006).

Porém, tal elemento, requer elevado grau de atencao e constante atualizacdo, para que
se mantenha relevante e condizente com a realidade do mercado imobilidrio. “Geralmente, os
administradores municipais compensam a desatualizacdo dos valores de mercado usados para
tributacdo imobilidria através de uma pratica comum de elevagdo de aliquotas, buscando
recuperar ou manter a arrecadacdo municipal” (AVERBECK, 2003, p. 8).

Silva (20006) critica a tributacdo atual dizendo que a forma como vem se atualizando a
base de calculo, utilizando indices inflacionarios ou coeficientes zonais, ndo traduz a
importancia do valor das propriedades para a economia municipal, uma vez que corrige 0s
valores a serem langados, mas introduz iniquidades causadas pela valorizacdo desigual dos
imoveis.

Nao sdo raras as ocorréncias de aliquotas de Imposto Predial e Territorial Urbano
“acima de 5%, chegando até a 10%, que, em situac¢do de valores de mercado corretos, seriam
verdadeiras usurpacdes de recursos da coletividade” (AVERBECK, 2003, p. 8).

Averbeck (2003) pondera que, para os municipios pequenos predomina outra logica:
a receita dos tributos locais ¢ relativamente pequena frente as transferéncias
intergovernamentais, onde se destacam o Imposto Sobre Servicos (ISS), através do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM), de repasse federal, e o Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS), de repasse estadual.

A Contribuicdo de Melhoria busca entdo compensar a caréncia de recursos de outras
fontes. Nas cidades maiores, bem representadas politicamente, os recursos ndo onerosos (a
fundo perdido) do Or¢camento Geral da Unido (OGU) sdo constantes, inclusive para obras

seletivas e ndo prioritarias ao conjunto da populagdo (que pagou tributos e recolheu esses
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recursos). Entretanto, questiona-se: por qual motivo criardo uma impopularidade, mexendo em
tributos (IPTU, ITBI, CM e etc) com reflexo menor que 5% de toda a arrecadagdo do
municipio? (AVERBECK, 2003).

Dito isso, cabe ressaltar que o fato contrario também ¢ relevante, quando os municipios
ndo reavaliam as suas plantas de valores com razoavel frequéncia, ocorre a transferéncia
permanente de riqueza para os proprietarios de imoveis que se beneficiaram de valorizagdo em
razdo de melhorias feitas com recursos publicos na regido onde se localizam, sendo este um
claro modelo concentrador de renda. Nas regides de queda dos valores dos imdveis o efeito € o
contréario, com prejuizo aos proprietarios (AVERBECK, 2003).

Nunes (2019) ainda acrescenta que a consequéncia adicional € possivel queda do valor
da arrecadacdo a cada exercicio progressivamente, quando nao for atualizada a base de calculo
do IPTU, e, ainda mais grave a ocorréncia de prejuizos aos cidaddos. O resultado ¢ uma
arrecadagdo mais baixa do que a que realmente deveria ter tido, em que o valor da arrecadagao
que efetivamente ingressa nos cofres publicos da municipalidade fica aquém do que aquilo que
de fato ocorreria se a base de calculo do IPTU fosse atualizada e reajustada em cada ano fiscal.
Fato esse que pode incorrer em crime de Responsabilidade Fiscal, ou rentncia fiscal de receita
publica’, ao gestor municipal, visto que estaria deixando de arrecadar os impostos.

Entre os elementos essenciais para a elaboracdo de uma Planta de Valores estdo os
dados de valores de imoveis disponiveis no mercado. Sendo que a coleta e gestao desses dados
deve ter uma consideravel periodicidade, assim como o Cadastro Territorial, tendo em vista a
dinamica do uso e ocupagdo do solo nos municipios. Associado a ambos, o cadastro de imoveis
com lancamento de ITBI pode ser uma ferramenta interessante, retroalimentando e
aproximando cada vez mais da realidade do mercado (LOCH; ERBA, 2007).

O valor estimado para cada imovel ¢ geralmente armazenado no CTM, sendo uma das
tematicas tradicionalmente definidas no seu contexto multifinalitario. E também usual que o
cadastro inclua o valor unitério por face de quadra seguindo setorizagdo definida no municipio,
a qual ¢ ilustrada por meio da preparacao de mapas tematicos (FRANCESCHI, 2019).

A utilizagdo de métodos que empreguem mais variaveis no modelo, conforme refere a
norma 14.563-2:2011, “acabam tornando a PVG mais justa, pois as particularidades dos

imoveis sao mais passiveis de serem analisadas” (FRANCESCHI, 2019, p.75).

5 Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Federal n°. 101 de 4 de maio de 2000.
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E de suma importdncia que o municipio tenha um cadastro dinimico para que as
atualizagdes da PVG sejam possiveis € que o planejamento urbano da cidade seja mais
adequado, para que sé assim se possa elaborar um plano diretor (planejamento urbano)
realmente eficiente e de acordo com as necessidades do municipio. “A atualiza¢do cadastral
concede ao municipio a visao da cidade real, fundamental para a execucao de politicas publicas
e uma tributacdo imobilidria eficiente, pois com ele novas constru¢cdes ou aumentos de area
irregulares sao verificados e passiveis de tributacao” (FRANCESCHI, 2019, p.75).

Machado (2006, apud FRANCESCHI, 2019, p. 36) sugere que “a elaboragdo da PVG
deva considerar a associagdo de tecnologias computacionais aos métodos cientificos de
determinagdo dos valores unitarios que, por sua vez, servirdo para o calculo do valor venal de

imoveis, sendo o procedimento mais promissor”.

4.3.2 Observatorio de Valores Imobiliarios

No Brasil, em termos legais, o Ministério das Cidades publicou em 2009 a portaria
511 que recomenda a estruturagdo do Observatorio Urbano de Valores - OUV, sendo o
documento que embasa, até o momento, a aplica¢do e implantagdo nos municipios brasileiros.
Na América Latina, a Colombia ¢ um dos primeiros paises no tocante as experiéncias com os
Observatorios, sobretudo com o exemplo do Observatorio Inmobiliario Catastral de Bogota -
OIC e do Observatorio Inmobiliario Catastral de Medellin - OIME. (CUNHA; ERBA, 2010;
PAZOLINI, SILVA e SILVA, 2018).

Para Nery (2014, p. 57), um observatorio “¢ um sistema de informagdes criado por
organismos como universidades, governos ou empresas privadas, para acompanhar a evolugao
de um fendmeno, de um dominio ou de um tema estratégico, no tempo € no espaco”’. Podem ter
diversas temadticas, dentre elas, destaca-se “os de carater territorial: ambiental, social ou legal,
sendo estes ligados as politicas publicas; ou de valores, mais relacionados a politicas
tributérias”.

Dentre os temas possiveis, temos o Observatorio de Valores Imobiliarios — OVI, o qual
pode ser definido como um sistema destinado a coleta periddica e sistematica dos valores
imobilidrios (valor de mercado dos imoveis). Neste caso dos observatérios de valores, a

previsao do seu bom funcionamento esta na sua integracdo com o cadastro municipal, bancos,
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imobilidrias e cartérios no intuito de absorver informacgdes do mercado provenientes destes
orgaos e/ou empresas (NERY, 2014).

A concepgao e utilizagdo de um banco de dados do mercado imobiliario, que tenha
integragdo com o cadastro municipal “pode ser bastante util para a administragdo municipal no
que diz respeito a uma tributacdo mais justa qualificando a base de calculo dos tributos
imobilidrios municipais” (NERY, 2014, p. 58).

Os dados do mercado “que alimentam o sistema podem ser de distintas fontes, tais
como, pesquisas de campo, ofertas na internet, imobilidrias, registro de iméveis, guias de ITBI,
autodeclaragdes, entre outros” (PAZOLINI, 2019, p. 13).

Silva (2006, p. 67) propde o seguinte fluxo de atividades para a coleta de dados que

pode ser usada para alimentar o OVI:
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Figura 4 — Fluxo de coleta de dados de mercado
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Fonte: Silva (2006, p. 67).

Silva (2006, p. 68) complementa dizendo que “uma situag¢do ideal para manutencao
deste banco de dados seria o estabelecimento de uma parceria entre Administracdo Municipal
e Agentes do Mercado Imobilidrio, permitindo uma troca de dados por vias de comunicacao
como a internet, por exemplo”. Entende-se que a ampla publicidade do mercado imobilidrio

traria beneficios interessantes a sociedade, como um melhor entendimento do sistema tributario.
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A vinculagdo do observatorio de valores com o cadastro imobilidrio das prefeituras é
uma das primeiras atividades que devem ser conduzidas no projeto de implementacao do
observatorio. Neste sentido, “a modelagem visa demonstrar, em linguagem grafica, como a base
de dados sera composta, suas tabelas, atributos e relacionamentos. Essa ¢ uma etapa
fundamental antes de implantar e operacionalizar o projeto fisicamente” (PAZOLINI, 2019, p.
14).

No ambito das prefeituras municipais o OVI pode ser gerido pelo setor de cadastro,
que deve atuar de forma integrada com outros entes responsaveis pela gestdo do sistema e
geracdo de dados e informagdes, sejam eles publicos ou privados, como por exemplo, as
imobilidrias ou cartorios de registro de imoveis. Para tanto, “¢ fundamental a realizacdo de
acordos de cooperagdo ou consorcios entre as entidades territoriais” (PAZOLINI, 2019, p. 13).

Pazolini (2018, p. 4) ilustra a importancia dos recursos humanos e tecnolégicos para a

estruturacao do observatdrio de valores a seguir:

Figura 5 — Elementos fundamentais para a implantacdo de um observatoério
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Fonte: PAZOLINI (2018, p. 4).
Finalmente, quando da implantagdo de um Cadastro Territorial Multifinalitario, Plano
Diretor ou PVG e a aquisi¢do de equipamentos que auxiliem na realizagdo por parte da
administracao publica, destaca-se que apos a criacdo do Ministério das Cidades, em 2003,
juntamente com o Ministério da Fazenda, foram elaborados dois programas que tém sido

utilizados para o financiamento da estruturagdo de cadastros municipais.
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O Programa de Modernizagdo Administrativa e Tributaria (PMAT) — visando uma
melhor destinagao ao gasto publico através de redugdo nos custos referentes a prestagao de
servicos de educagdo, administracdo, saide e geracao de trabalho e renda; e o Programa
Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal (PNAFM) — cujos recursos sio
disponibilizados pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Desta forma, “o
investimento direto pela administragao publica ¢ reduzido, ja que o financiamento por parte dos
projetos da conta de grande parte dos gastos com a implantacdo de ambos os trés” (NERY,
2014, p. 50 — 51.

Um cadastro, dotado das caracteristicas aqui mencionadas, atualizado, que permita a
integracdo entre diferentes 6rgdos municipais gestores, ¢ essencial para a gestdo territorial
municipal, servindo de fonte de dados para o planejamento de politicas publicas, de expectativa
de crescimento, de ordenamento, além da fiscalizagdo. E no cadastro que se tem as principais
bases de referéncia para a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos e de gestdo social da
valorizagdo da terra.

Portanto, quando se realiza uma obra publica, que potencialmente valorize os imoveis
adjacentes, e se planeja a aplicacdo da Contribui¢do de Melhoria, ¢ de vital importancia a
atualiza¢do cadastral. Caso contrario, se ndo houver dados atualizados que permitam a
verificacao do historico de valores de um imovel, observando a valorizagao presumida, nao serd
possivel a efetivacdo da aplicagdo. Isto se da pelo fato de nao ser possivel estimar o quanto o
imovel valorizou ao longo do tempo, e o quanto foi devido a obra publica, inviabilizando

completamente tal cobranca.
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5 GESTAO SOCIAL DA VALORIZACAO DA TERRA

“«“

Atualmente “...vivemos num mundo onde os direitos de
propriedade privada e a taxa de lucro se sobrepoem a
todas as outras nogoes de direito” (HARVEY, 2012, p.73).

Neste capitulo sera discutido a recuperagdo de mais-valia fundiaria através de
instrumentos do Estatuto da Cidade como agentes de justi¢a social, objetivando o cumprimento
da fungdo social da propriedade e viabilizando o direito a cidade. Os instrumentos de
recuperagdo da mais-valia fundidria serdo apresentados no decorrer do trabalho,
correlacionando com as possibilidades que o plano diretor municipal oferece.

Cabe reforgar, neste momento, que a propriedade urbana cumpre sua fungao social
quando atende as exigé€ncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica
social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas (Art. 39, que dispde sobre o Plano
Diretor).

Mahfus e Cremonese (2003 p. 395) lembram que o Brasil, desde a década de 1970,
“passou por intenso € anarquico processo de urbanizagdo, e a sociedade brasileira — atualmente
— apresenta um perfil urbano” sendo que no ultimo censo realizado quase 85% da populagao
vive em areas urbanas. De fato, toda essa populacdo, ainda mais sem um planejamento prévio,
ndo seria comportada pelos centros urbanos das cidades, resultando em um processo de
periferizacao das cidades.

A intensa ocupagdo das areas periurbanas ocasionou varios problemas sociais, como
por exemplo a ocupagdo de areas sem infraestruturas basicas, instdveis ou até mesmo de risco
ambiental. Ja o aumento de demanda resultou em uma valorizacdo nos imdveis mais centrais,
J& que aumentaram as buscas por imoveis, € quanto mais proximos aos centros urbanos, mais
valorizados tenderiam ser. Nos dois casos, investimentos do Estado foram necessarios para que
o uso fosse minimamente adequado, como obras de saneamento e alargamento/pavimentagao
das ruas. Estas obras resultaram, ao longo do tempo, em valorizacdo dos imoveis.

Por valorizacao da terra, entendemos ser o incremento de valor além do valor inicial
pago pelo imdvel, por parte do atual proprietario, que seja recebido alheio ao seu esfor¢o, ou
seja, gratuitamente. Esse fato suscita o que se chama de mais-valias fundidrias, ou até

plusvalias. (FURTADO; SMOLKA, 2005; SMOLKA; FURTADO, 2014; SMOLKA, 2014) A
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gestdo social da valorizagdo se caracteriza, essencialmente, como a captura do incremento de
indevido de um imovel, causada por fatores alheios ao esfor¢o do proprietario.

Smolka (2014, p.8) apresenta os principais componentes do valor da terra urbana:

Figura 6 — Componentes do Valor da Terra Urbana

Componentes do Valor da Terra Urbana

Valor obtido pelo proprietério original

Acdes de outros agentes privados
“Esfor¢os”™ do proprietario original

Alteragoes da normativa urbanistica

Investimentos em obras publicas

A

F {
“Esforco” do atual proprietario

Incremento total do valor do solo

a_ [bfcl|d]

A

.
-

Incremento do valor do solo ndo atribuivel ao proprietario

Incremento do valor do solo resultante de acdes plblicas
- e

Incremento do valor do solo resultante de investimentos pablicos
- »

Fonte: Adaptado de Furtado (2003).

Fonte: SMOLKA, 2014, p. 8.

Destacamos dois principais tipos de possivel valorizacdo e um imoével: por fatores
endogenos e exdgenos. Por fatores enddgenos, em termos genéricos, € todo incremento de valor
ao imoével ocasionado por obras de melhoramento, aplicagdo, alteracdo de caracteristica
construtiva ou recondicionamento, por parte do proprietario atual do imdvel. Por valorizagao
por fatores exdgenos, sdo todas as intervencdes nas adjacéncias e imediagdes de um imovel,
que resulte em incremento em seu valor venal, realizadas por terceiros, por entes privados e/ou
a administracao publica, através de uma obra ou alteracdo de parametros urbanisticos.

E sobre essa ultima que a gestio social da valorizagdo da terra vislumbra. Para Smolka
(2014), a alteragao do uso do solo pode ter efeitos multiplicadores no incremento do valor da

terra. O autor aponta que em locais onde outrora o zoneamento era para uso rural esses efeitos
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multiplicadores se sobressaem mais ainda, resultantes das intervencdes publicas e dos
complexos empreendimentos que tendem a se beneficiar alavancando assim Multiplicador
Urbano — que seria a “relagdo entre os precos por metro quadrado de terras designadas para uso
urbano e os relativos a seu valor de uso rural anterior (agricola) na periferia urbana” — por
contarem com maior poder relativo de compra destes espagos (SMOLKA, 2014, p. 6).

Normalmente, quase 70% da receita municipal vem de transferéncias
intergovernamentais. As receitas fiscais contribuem com menos de 20% para o financiamento
municipal. O Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana ¢ a segunda principal
fonte de tributacdo dos governos municipais. Atualmente, “observa-se uma redu¢do da sua
participagdo nos financiamentos municipais: as receitas do IPTU representavam 42% dos
impostos proprios em 2000 e em 2012 representava 23%” (Receita Federal, 2001 e 2013, apud
CESARE, 2016, p. 38).

A principal fonte de tributacdo municipal ¢ o Imposto Sobre Servigos de qualquer
natureza (ISS), que contribuiu com 48% da arrecadagdo propria dos municipios em impostos
em 2012 (Receita Federal, 2013, apud. CESARE, 2016). Em 2012, o crescimento da receita
total dos municipios brasileiros foi de 8,3% em termos reais. Em termos de impostos proprios,
o IPTU representou o menor crescimento (5,7 por cento). “A taxa de crescimento real do
restante dos impostos proprios em 2012 foi de 9,5% para o Imposto sobre a Transmissao de
Bens Imoveis (ITBI), 6,4% para as taxas e 11,8% para o ISS” (Frente Nacional dos Prefeitos,
FNP, 2013, apud. CESARE, 2016, p. 39).

Ha diferentes instrumentos de controle da especulagdo imobiliaria, justa distribuicdo
de 6nus e beneficios da urbanizacao, ou ainda, de gestdo social da valorizacao da terra, podendo
ser utilizados em situacdes distintas. Entre os que sdo pertinentes destacar se encontram: ITBI;
IPTU progressivo no tempo; Parcelamento, Edificagdo ou Uso Compulsérios (PEUC);
Contribuicao de Melhoria. Todos os citados sdo passiveis de serem implementados e devem ser
incluidos no PDP.

A seguir serdo elencados alguns dos instrumentos do Estatuto da Cidade que podem

ser utilizados para a gestao social da valorizagdo da terra.
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51 IMPOSTO SOBRE PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL URBANO
(IPTU)

Ao se estudar outras possibilidades de tributagdo que mantenham a arrecadagdo, de
forma que ndo afete o consumo, se encontra a possibilidade de um IPTU forte, que seja
consistente e dé subsidio as politicas necessarias a manutengao da estrutura publica. Mas nao
somente ele, bem como os demais tributos, a serem destacados no decorrer do texto,
instrumentos urbanisticos que visam a. harmonizagao do desenvolver das cidades.

Dados® indicam que na maioria dos municipios brasileiros o IPTU poderia ser mais
bem explorado, ficando muito a margem do seu potencial. Em determinados casos a planta de
valores, uma das referéncias para a cobranga, se encontra bastante desatualizada. A aliquota
cobrada para cada caracteristica fisica ou de uso do imoével € ajustada anualmente de forma
majorada, o que resulta em ocorréncia de erro e/ou injusticas fiscais.

Existem casos que, aliados a uma atualizacdo consistente e constante da planta de
valores de referéncia, aumentam a arrecadagao e o indice de assertividade no quesito de justigca
fiscal. Em suma, através da avaliacdo dos dados e da aplicacdo dos calculos de valores venais
e IPTU, tem-se que uma atualizacdo da metodologia de calculo para a PVG seria uma
benfeitoria, tanto para a arrecadacdo municipal como para os contribuintes.

Os valores da base de calculo do IPTU estariam mais condizentes com a real situagcao
dos terrenos e edificagdes, bem como com os valores de mercado, uma vez que considera
aspectos mais completos como o fator de comercializacdo. Da mesma forma, a arrecadagdo se
aproximaria da equidade fiscal, ponderando os valores praticados em areas nobres e em areas
mais carentes (FRANCESCHI, 2019).

Embora a base de célculo do IPTU seja o valor dos iméveis, entendido como o prego
mais provavel pelo qual seriam vendidos em condi¢des normais de mercado, poucos municipios
mantém a base de célculo atualizada por diversos motivos, inclusive politicos. E incertezas
juridicas, como: o medo de produzir uma falta de aceitagdo publica que possa se refletir nas
eleicdes municipais ou o medo de que as agdes de entidades privadas contra o aumento de
impostos sejam recebidas com simpatia pelo Poder Judicidrio. O valor da propriedade ¢ um

forte indicador do nivel de riqueza das familias; portanto, se a base de calculo fosse mantida

¢ Valor Econdmico. 2016.  <https://www.valor.com.br/brasil/4814313/cobranca-mais-eficiente-
elevaria-em-40-arrecadacao-do-iptu-diz-estudo>.
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atualizada e consistente com o mercado imobilidrio, as familias com maior capacidade de
contribuicdo efetivamente pagariam mais impostos (CESARE, 2016).

Nery (2014, p. 98) conclui dizendo que “o valor venal utilizado pela Secretaria de
Financas para fins de cobranca de IPTU deve ser obtido por métodos de avaliacdo em massa”.
Este valor se baseia na Planta Genérica de Valores de Terrenos do municipio para a parte
territorial e um custo de reproducdo, no qual é descontada a depreciagdo do imével através de
sua idade, estes valores sdo atualizados monetariamente a cada ano pelo Indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

A aplicagdo do IPTU “deve sempre se basear no principio da proporcionalidade, no
sentido da aliquota versus valor venal — dessa forma, quando se atualiza a PVG ¢ importante
que a aliquota incidente também seja revisada” (FRANCESCHI, 2019, p.75).

No inicio da vida util de um imével a maior porcentagem na formagao do valor de um
imoével se da pela edificacdo e seu padrio construtivo, e menor parte ¢ considerada dado as
caracteristicas do terreno/lote e seu potencial construtivo. Em segundo momento, dado o uso,
se considera que ha depreciagdao do imovel com relagao a conservagao.

No proximo momento, apos a depreciagdo do imovel, a maior parte do valor de um
imovel ¢ formada pelo aspecto territorial, sua localizacdo geografica, seu zoneamento e sua
permissibilidade de edificagdo, ou seja, seu potencial de uso.

Neste sentido, no inicio de sua vida util da edificacao se tende a ser cobrado um
imposto mais alto e o mesmo vai diminuindo de acordo com o passar dos anos, ao passo que a
conservagado e padrdo da edificacdo vai diminuindo.

Voltamos ao exemplo: nesse ponto, um terreno de 1000m? com uma edificagdo de
70m? com um pavimento em zoneamento Residencial Misto (que permite até quatro
pavimentos) com alto grau de depreciagdo, mesmo estando com uma localizag¢do central e de
potencial construtivo elevado, paga menos IPTU do que uma edificagdo de 120m? e dois
pavimentos dentro de um lote de 450m? em local mais afastado (com zoneamento residencial
de até dois pavimentos).

Isso ocorre pelo fato de que se leva mais consideragao ao tamanho da edificagao e seus
aspectos construtivos do que sua localizagdo geografica do terreno e seu potencial construtivo.

Conforme podemos concluir, para Furtado e Smolka (2005, p. 43), as possibilidades
da legislacdo em geral nao sao amplamente conhecidas, sendo muitas vezes ignoradas no pais,
ainda que resultem em experiéncias exitosas. Os autores ainda citam o exemplo de Mexicali,

municipio situado no Norte do México, onde o imposto predial tradicional foi substituido com
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sucesso por um imposto com base exclusiva no solo, ou seja, ndo incidindo sobre as edificagoes,
também conhecido como “IPTU Base-Solo” (FURTADO; SMOLKA, 2005, p. 43). O IPTU
base solo ¢ proposto no sentido de que se leve mais em consideragao ao potencial de uso de um

terreno do que propriamente pelo tamanho da edificacao.

5.2 PARCELAMENTO, EDIFICACAO OU USO COMPULSORIO (PEUC)

O Estatuto da Cidade estabelece que a defini¢do das areas de aplicacdo do PEUC deve
considerar a existéncia de infraestrutura e de demanda para utilizagdo. Além das areas de
incidéncia, o Plano Diretor estabeleceu os critérios para a caracterizacdo dos imoveis sujeitos

ao PEUC:

(i) ndo edificados — terrenos ou glebas com area igual ou superior a dois
mil metros quadrados, com coeficiente de aproveitamento igual a zero;
(i) subutilizados — terrenos ou glebas com area igual ou superior a dois
mil metros quadrados, com coeficiente de aproveitamento inferior ao
minimo estabelecido para a Macrozona onde se situam; e (iii) ndo
utilizados — todo tipo de edificagdo desocupada ha mais de dois anos
(BRAJATO; DENALDI, 2019, p. 54).

Tal instrumento se mostra como uma alternativa viavel para o monitoramento € melhor
controle sobre a especulagdo fundidria, j& que € possivel identificar areas valorizadas que nao
sdo utilizadas e apenas aguarda maior valorizagao.

Segundo Denaldi et. al. (2015), o PEUC impde a obrigagdo de que o imodvel ocioso
seja parcelado, edificado ou utilizado. Uma vez notificados os proprietarios dos imdéveis
definidos, ndo sendo cumprida a obrigacao determinada, o imdvel fica sujeito a aplicagdao do
instrumento seguinte — o IPTU progressivo no tempo-, objetivando o uso adequado do imovel,
para que o imével cumpra sua fungdo social. Nessa condicdo, a aliquota do imposto serd
majorada (BRAJATO; DENALDI, 2019).

Nesse caso, deve estar previsto no PDP as taxas de ocupagdo minimas e maximas,
sendo atualizadas periodicamente quando houver altera¢do de uso e atualizag¢do cadastral, além
de continua fiscalizacdo. Neste sentido, a atualizacdo constante do cadastro auxiliaria na
fiscalizagdo, visto que, ao passo que os indices estipulados ndo sdo respeitados por parte dos
proprietarios, o cadastro permitiria 0 acompanhamento da evolu¢do da ocupagdo, resultando

em notificagdes e/ou aplicagao de medidas cabiveis.
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Como instrumento juridico-urbanistico, o PEUC teria potencial para fazer cumprir a
funcdo social da propriedade urbana, pois sua aplicagdo poderia promover o ordenamento
territorial, por meio da indu¢do a ocupagdo de zonas e setores da cidade dotados de
infraestrutura, inibindo o espraiamento da malha urbana e o seu avango na direcdo de areas
ambientalmente frageis ou rurais. Também “poderia favorecer a disponibilizacdo de imdveis
para a provisdo habitacional de interesse social, especialmente se combinado com outros
instrumentos urbanisticos, como as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) de vazios
urbanos” (BRAJATO; DENALDI, 2019, p. 46).

Nessa condig¢do, poderia contribuir para a democratizacao do acesso a terra urbanizada
e a moradia, finalidades da Reforma Urbana. A obrigacdo compulsoria estabelecida pelo Poder
Publico municipal aos proprietarios de imoveis urbanos ociosos fundamenta-se no principio da
funcdo social da propriedade, um dos pilares da ordem juridico-urbanistica brasileira,
estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988 (BRAJATO; DENALDI, 2019.

Segundo Denaldi et al. (2015), até janeiro de 2014, dos 288 municipios brasileiros com
populagdo superior a 100 mil habitantes, apenas oito estavam aplicando ou aplicaram o
instrumento em algum periodo: Santo André, Sdo Bernardo do Campo, Diadema e Sao Paulo,
na Regido Metropolitana de Sao Paulo, além de Maringa, no Parand, e das capitais Curitiba
(PR), Goiania (GO) e Palmas (TO).

Brajato e Denaldi (2019) afirmam que em 2017, somente quatro desses municipios
tinham alcangado o estdgio de implementagdo do IPTU progressivo no tempo: Maringa, Sao
Bernardo do Campo, Sao Paulo e Palmas. Nesse contexto, um reduzido nimero de municipios

que efetivamente aplicou o PEUC e seu sucedaneo.

5.3 IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO

O IPTU progressivo no tempo € cobrado de todo proprietario o qual deixa seu imével
em situacdo de subutilizagdo apos sucessivo periodo, considerando-se os padrdes minimos de
uso segundo o preconizado pelo plano diretor. Ainda esta previsto a implementagao de aliquotas
progressivas ao longo do tempo em caso de descumprimento das condigdes e prazos fixados
para o parcelamento, edificagdo e utilizagdo obrigatoria até ao limite maximo de 15 %

(CESARE, 2016).
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Neste sentido, para Tumelero (2015, p. 12), “o IPTU progressivo no tempo podera ser
aplicado como medida coercitiva a observancia das regras urbanisticas, bastando para sua
incidéncia, por exemplo, o mau uso do imovel”.

Para viabilizar a cobranca desse imposto ¢ essencial a constante atualizacao cadastral
dos iméveis. E necessario ainda estar previsto no plano diretor a area do municipio que esta
prevista como susceptivel a cobranga. A elaboracdo de um Observatorio de Valores
Imobiliarios auxilia nesse processo, haja vista que o territorio ¢ varrido em busca de iméveis
disponiveis para venda, e se 0 mesmo imdvel for computado multiplas vezes ao longo de um
periodo de tempo significard que o mesmo se encontra sem a utilizagdo minima prevista no
PDP.

Decorridos os prazos estipulados, que serd de um ano para a apresentagcdo do projeto
e de dois anos para iniciar sua execucdo, sem o atendimento das condigdes previstas, o
Municipio devera proceder a aplicagao do IPTU progressivo no tempo mediante a majoragao
da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos (TUMELERO, 2015).

“Decorridos cinco anos da cobranga do IPTU progressivo, sem que o proprietario
tenha cumprido a obrigagdo de parcelamento, edificacdo, ou o devido aproveitamento ao
imovel, faz-se possivel a desapropriacao-san¢ao” (BRAJATO; DENALDI, 2019, p. 46). Esta
nada mais ¢ que a desapropriagdo com pagamento em titulos da divida publica e critérios
diferenciados de avaliagdo em relacdo a justa e prévia indeniza¢do em dinheiro.

Tumelero (2015) ainda complementa que o IPTU Progressivo no Tempo ¢ um
instrumento de manutencdo do meio ambiente artificial urbano, por meio do qual o Poder
Publico tem a oportunidade de moldar o meio urbano para proporcionar aos cidadaos, presentes
e futuros, cidades sustentaveis, o direito a terra urbana, a moradia, ao sanecamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer.

(3

Constata-se que a instituicdo de tal instrumento “visa evitar que os proprietarios
mantenham imodveis abandonados, terrenos vazios sem edificagdo, ou glebas sem utilizacao e

parcelamento, de forma a racionalizar e otimizar a ocupagao das cidades” (TUMELERO, 2015,

p. 11).
54 IMPOSTO DE TRANSMISSAO SOBRE BENS IMOVEIS (ITBI)

O imposto ¢ de competéncia municipal e ¢ cobrado no momento da transmissdo do

imovel ou do direito sobre o imével (lote, apartamento, casa e etc.) entre pessoas ou empresas.
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Sua aliquota ¢ fixada por lei municipal e ndo existe aliquota maxima. “Cada municipio define
a aliquota a ser arrecadada. O pagamento ¢ feito pelo ente que esta adquirindo, e os demais
documentos do processo de compra somente terdo seguimento apos a quitacdo” (AVERBECK,
2003, p. 65).

No caso do IPTU a base de célculo ¢ o valor venal, constante na planta de valores
genéricos. Para o ITBI a base de calculo também ¢ o valor venal, porém se aceita, em razao da
usual desatualizacao da planta de valores, o valor venal declarado pelo contribuinte, caso seja
maior. A maioria dos municipios adota o valor venal da planta de valores, nos casos em que ¢
superior ao valor declarado. Alguns poucos municipios conseguem fazer a avalia¢ao individual
em cada transmissdo de imével. “Sobre o valor declarado pode o municipio contestar, com
apresentacdo da prova em contrario” (AVERBECK, 2003, p. 66).

Como a aliquota do ITBI ¢ aplicada sobre um valor alto (normalmente os imoéveis
possuem valores altos), gerando um tributo também elevado que se soma as custas cartoriais de
transferéncia do imovel, ¢ muito comum a ocorréncia de subdeclaragao do valor. O objetivo ¢
utilizar os valores da planta de valores do municipio ou algo proximo, geralmente
desatualizados, visando a sonegagdo de parte do ITBI e do Imposto de Renda (AVERBECK,
2003).

Esse imposto tem cardter declaratorio, sendo cobrado a partir de determinada
porcentagem do valor da transag¢do. Porém, ¢ passivel de o municipio reajustar o valor de
referéncia, se o valor declarado for subfaturado ou superfaturado, desde que haja uma forma de
comparar com os dados oficiais. Para tanto, é essencial um cadastro imobiliario atualizado,
assim como a PGV. Existe ainda a possibilidade de isengdo, em situacdes especificas, como em

caso de heranca, ou de execugao de dividas.

5.5 OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR (OODC)

A Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) ¢ um instrumento baseado nessa
mesma ideia de que ¢é necessario isolar os efeitos econdmicos do zoneamento urbano,
permitindo que o excedente econdmico seja recuperado pelo poder publico, ao invés de
apropriado pelos proprietarios. Este ultimo, “durante a vigéncia do OODC, pode usufruir
gratuitamente apenas da parcela do valor do solo urbano que esta vinculada ao direito basico
de uso da propriedade urbana, que por sua vez ¢ definido por meio do Coeficiente de

Aproveitamento (CA) basico” (MALERONKA; FURTADO, 2014).
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A OODC nada mais ¢ que a cessdo do direito de um proprietario a extrapolar o uso
sobre o coeficiente basico de utilizacdo, mediante contrapartida financeira a administragao
publica. Se usada de forma equivocada pode gerar maior desigualdade.

Destacam-se dois objetivos do OODC introduzido no sistema municipal de
planejamento urbano: contribuir para a regulagdo do mercado e complementar o financiamento
urbano. A regulacdo do mercado de terrenos urbanos ¢ favorecida com a aplicagao da OODC,
porque ha uma reducdo das expectativas daqueles ganhos decorrentes da atuagdo publica
urbanistica realizada por meio da regulamentacdo de coeficientes de aproveitamento e, com
isso, reduz-se a oportunidade da especulacdo fundiaria. Quanto a complementacdo do
financiamento urbano, “a OODC permite auferir recursos para a implantacdo e adequacao de
infraestrutura publica e equipamentos urbanos” (CAMPANELLA, 2016, p. 18).

Gaidex e Schussel (2015) discorrem que o artigo 31 do Estatuto da Cidade vincula a
aplicagdo dos recursos auferidos com a outorga onerosa as finalidades dispostas no art. 26 do

mesmo diploma, que sdo:

i) regularizagdo fundiaria; ii) execugdo de programas e projetos habitacionais de interesse
social; iii) constituicdo de reserva fundidria; iv) ordenamento e direcionamento da
expansdo urbana; v) implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios; vi) criagdo de
espagos publicos de lazer e areas verdes; vii) criagdo de unidades de conservacdo ou
protecdo de outras areas de interesse ambiental; viii) protecdo de areas de interesse
historico, cultural ou paisagistico. Tal dispositivo busca evitar que os recursos recebidos se
transformem em receitas publicas desvirtuando a finalidade de ordenacdo e planejamento
urbano (CAMPANELLA, 2016, p. 17).

A inclusdao do OODC no Estatuto da Cidade, em 2001, buscou oferecer uma base para
homogeneizar as praticas ja desenvolvidas. “O principal mérito das bases do instrumento
definidas pelo Estatuto foi o de enfraquecer as reagdes negativas a implementacdo do OODC
pelos municipios” (MALERONKA; FURTADO, 2014, p. 47).

Em relagdo a transferéncia de potencial construtivo, o Estatuto da Cidade incorpora as
experiéncias municipais de aplicacdo para a finalidade de prote¢do do patrimdnio historico e
ambiental, e amplia para a implantagdo de equipamentos urbanos € comunitrios, assim como
para programas de regularizacao fundiaria e de habitacdo de interesse social. (ROLNIK, 2002
apud GAIDEX; SCHUSSEL, 2015).

Saboya (2008a) complementa que se deve considerar a relacdo entre a Transferéncia
do Direito de Construir e o instrumento da Outorga Onerosa do Direito de Construir. Visto que
esta ultima também diz respeito ao exercicio de indices construtivos acima do coeficiente de

aproveitamento basico, eles podem entrar em conflito se ndo forem bem administrados. Ainda
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complementa que uma pessoa interessada em construir até o coeficiente de aproveitamento
maximo teria essas duas alternativas: ou comprar o indice por transferéncia do direito de
construir, ou via OODC (SABOYA, 2008a).

Segundo a interpretagdo do mesmo, as leis do mercado definiriam os pregos para a
transferéncia, enquanto o Executivo Municipal poderia regular os pregos da OODC dependendo
das condigdes. Se perceber que a especulagdo com a transferéncia esta alta, pode reduzir os
precos e forcar um alivio. Percebe-se, por outro lado, que se as transferéncias estao correndo
bem, pode aumentar o preco da outorga porque, assim, consegue aliviar a pressdo imobilidria
de areas que tém essa necessidade. (SABOYA, 2008a).

Para Campanella (2016, p. 12), ao possibilitar construgdes adicionais ao coeficiente de
aproveitamento basico, aumenta-se a densidade construtiva das areas e, por isso, depende-se da
capacidade de infraestrutura existente no local ou a ser instalada para serem autorizadas. Os
impactos que constru¢des podem causar referentes a mobilidade, as vias de acesso, prestacao
de servicos de energia elétrica, saneamento basico, coleta de lixo, ao redor onde estdo
localizadas ou até mesmo por toda a cidade, exige-se a avaliagdo prévia para que sejam
autorizadas.

Assim, caso o Plano Diretor Municipal adote 0 OODC, ele deve delimitar as areas em
que o direito de construir pode ser exercido acima do Coeficiente de Aproveitamento basico
(CA basico) definido pelo municipio, mediante o pagamento de uma contrapartida. Este
instrumento “parte da ideia de que os direitos de constru¢do adicionais aos definidos no CA
basico ndo pertencem a cada proprietario, mas sim a comunidade, podendo, portanto, ser objeto
de concessao ou outorga para o seu uso” (MALERONKA; FURTADO, 2014, p. 46).

Em razdo disso, os limites méximos de aproveitamento dos terrenos urbanos devem
ser sempre definidos a partir de areas adequadamente “servidas de infraestrutura, ou onde essa
infraestrutura esteja prevista, para que se possa atribuir direitos construtivos adicionais aquele
definido pelo coeficiente de aproveitamento basico”. Se esta condi¢do estiver sendo atendida,
entao se passa a observar outros critérios para os limites maximos de edificagdo para as diversas
areas urbanas (CAMPANELLA, 2016, p. 12).

Por outro lado, “ao fixar limites méximos de aproveitamento, devera ser observado o
plano diretor, bem como levar em consideragdo a relacdo de proporcionalidade entre a
infraestrutura urbana e o adensamento na respectiva area” (CAMPANELLA, 2016, p. 12).

Outra questdo que precisa ser entendida refere-se ao fato de que a OODC, quando

aplicada corretamente, ndo inibe a atividade imobilidria, uma vez que as consideracdes
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estabelecidas pelo instrumento ndo afetam o incorporador, mas sim os proprietarios de terras,
que — caso o instrumento ndo existisse - se apropriariam integralmente da valoragdo derivada
da autorizagao de um uso superior ao basico (MALERONKA; FURTADO, 2014).

Campanella (2016, p. 21) revela que o grande objetivo da aplicacdo deste instrumento
“¢ fiscalizar se as mais-valias fundiarias urbanas, as quais sdo aprovadas mediante leis pelo
Poder Legislativo Municipal, possuem fundamentos idoneos, bem como de que maneira esses
ganhos poderao ser revertidos para a populagdo”. Busca-se quantificar a valorizacao, cobrar do
interessado esse melhoramento e por fim repartir a todos indistintamente. Finaliza ainda
dizendo que todas as mais-valias fundiarias urbanas sao de interesse dos cidadaos e, portanto,
devem ser colocadas a disposi¢do daqueles que fiscalizam a gestdo e contas publicas do
municipio (CAMPANELLA, 2016, p. 22).

E importante destacar que o adensamento ¢ definido pelos limites maximos
estabelecidos nos pardmetros urbanos, ja incorporados nas leis ordindrias de zoneamento, uso
e ocupagdo do solo. Assim, “ndo ¢ a introdugdo do OODC que aumenta o adensamento ou
verticaliza¢do, mas a revisdo tendenciosa para cima no zoneamento, dos limites maximos de
uso do solo urbano” (MALERONKA; FURTADO, 2014, p. 49).

O direito individual, desta forma, esta subordinado ao interesse publico e imobilidrio
eles tém que cumprir sua funcao social. Desta forma, “para que alguém possa construir mais do
que aquilo alocado gratuitamente, esse direito terd que ser adquirido, seja procurando o
potencial inerente a outros terrenos de propriedade privada, ou adquirindo-o do poder publico,

por meio do OODC” (UZON, 2014, p. 40).

5.6 TRANSFERENCIA DO DIREITO DE CONSTRUIR (TDC)

A Transferéncia do Direito de Construir (TDC) possui varias finalidades definidas pelo
Estatuto da Cidade, abrangendo outras questdes do planejamento. Esse instrumento também
pode ser empregado para a implantagdo de programas de regularizacdo fundidria, para a
urbanizagdo de areas ocupadas por populacao de baixa renda com a provisao de habitagao de
interesse social e para a implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios (PACCA;
PERETTO, 2017).

Pacca e Peretto (2017) chamam a atencdo de que a partir do novo Plano Diretor

Estratégico de Sao Paulo (PDE - Lei Municipal N° 16.050/14), a TDC também pode ser
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utilizada para a execucao de melhoramentos viarios para a implantacao de corredores de 6nibus,
para a implanta¢do de parques urbanos planejados e para promover a preservagdo de areas de
interesse ambiental.

Importante salientar ainda que “a transferéncia do direito de construir deve ser
negociada com os proprietarios, uma vez que a constituicdo federal prevé uma compensagao
prévia e justa em moeda corrente como forma de pagamento nas desapropriacdes urbanas”
(UZON, 2014, p.37).

Pacca e Peretto (2017) orientam que todo imoével possui um potencial construtivo
definido através de parametros urbanisticos especificos de cada zona, conforme a Lei de
Zoneamento de cada municipio. Um imdvel tombado, devido as restricdes estabelecidas pelo
seu tombamento, pode ndo conseguir usufruir de todo o seu potencial construtivo previsto em
lei. Sendo assim, a Transferéncia do Direito de Construir consiste na permissdo dada aos
proprietarios desses imdveis em vender seu potencial construtivo para outros imoveis da cidade.

A base juridica da operacdo ¢ baseada no fato de que o direito de construir ¢ limitado
a uma certa area proporcional ao tamanho do terreno e, na legislagdo brasileira, ndo confundido
com direito de propriedade. “Os direitos de propriedade ndo sao ilimitados, de acordo com a
constituicdo da Republica. Esté sujeito as limitagdes impostas para atingir sua finalidade social”

(UZON, 2014, p. 40).

5.7 DIREITO DE PREEMPCAO

E o direito que o poder publico tem de solicitar a preferéncia de compra de um imével
que seja alvo de transagdo entre particulares. Destinada a aquisicdo de areas de interesse
coletivo, e (principalmente) destinados a edificagdo e urbanizagao para populares, regularizagao
fundiaria, criag@o de espagos publicos e areas verdes, e instituicdo de areas de protecdo, dentre
outros. E inicialmente estipulado por tempo determinado, podendo ser prorrogado.

Exemplo de algo semelhante ¢ o da Alemanha, que a partir de 1960, adotou um
mecanismo que exigia que os proprietarios de terrenos qualificados como edificaveis
construissem dentro do periodo de trés anos, sob pena de ser garantido ao poder publico
municipal o direito de compra especial do imével (DENALDI et. al., 2015).

Segundo Santoro et. al. (2005, p. 6) podemos entender a gestao social da valorizagado

da terra como a regulagdo que o poder publico deve fazer para recuperar para a coletividade
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parte da valorizagdo da terra promovida por a¢des publicas ou privadas — como obras publicas,
alteragdes da norma urbanistica (mudanga de uso do solo) ou mudangas na classificagdo do solo
— que sao absorvidas de forma privada.

Ainda, a transparéncia na negociacao de indices urbanisticos reduz a margem ou os
graus de liberdade das transagdes antes realizadas “por baixo da mesa”. Na medida em que o
elo entre a intervencao publica e a valorizagdo fundidria estd se tornando mais visivel, as
atitudes em relagdo ao destino das mais-valias fundidrias estdo mudando, o que vem
favorecendo a constitui¢do de uma cultura fiscal indispensavel para o fortalecimento dos
tributos imobiliarios e dos recursos locais em geral (FURTADO; SMOLKA, 2005).

Harvey (2012, p. 62) constata a necessidade de maior controle democratico sobre a
producao e utiliza¢do do excedente. “Como o processo urbano € o principal canal de utilizacao
do excedente, estabelecer uma administracdo democratica sobre sua organizagdo constitui o
direito a cidade”. Em toda a histdria capitalista, parte do excedente foi taxada e, na fase social-
democratica, a proporg¢ao a disposi¢do do Estado se elevou significativamente. Neste sentido,
as ferramentas aqui apresentadas se mostram eficazes neste controle, de forma democratica,

possuindo um carater redistributivo.

5.8 OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS (OUC)

Nesse instrumento, conforme Saboya (2008b), o Poder Publico deve delimitar uma
area e elaborar um plano de ocupacdo, no qual estejam previstos aspectos tais como a
implementa¢do de infraestrutura, a nova distribuicdo de usos, as densidades permitidas, os
padrdes de acessibilidade, etc. Trata-se, portanto, de um plano urbanistico em escala quase
local, através do qual podem ser trabalhados elementos de dificil tratamento nos planos mais
genéricos (tais como altura das edificagdes, relagdes entre espago publico e privado,
reordenamento da estrutura fundiaria, etc.) (SABOYA, 2008Db).

Para Saboya (2008b), as operagdes urbanas possuem grande potencial de qualificagdo
espacial para as cidades, na medida em que permitem tratamento quase arquitetonico dos
espacos urbanos. Tal tratamento ¢ dificilmente obtido apenas pelo Plano Diretor e pelo
zoneamento, principalmente em cidades grandes.

A necessidade de manter o plano inteligivel obriga a adocdo de pardmetros

generalizantes para as diversas zonas, que nao podem responder as situagdes especiais que,
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certamente, fazem parte do tecido. Através das Operacdes Urbanas, essas situacdes podem ser
definidas e trabalhadas individualmente, com maior nivel de detalhamento que no Plano
Diretor. Porém, ¢ necessario atengdo para garantir que os beneficios advindos da aplicagdo
desse instrumento sejam distribuidos de forma justa pelos diversos setores da sociedade
(SABOYA, 2008b).

Para Maricato (2002), o consenso em torno das Operacdes Urbanas se deve a aceitagdo
que vem ganhando a ideia de se efetivar parcerias entre o Poder Publico e os diferentes agentes
sociais na gestdo da cidade, como forma de superacio das dificuldades que o Estado enfrenta.
A ideia da parceria publico-privada nao surge no Brasil, assim como nao ¢ originario daqui o
proprio instrumento da Operagao Urbana.

J4, na década de 1970, inicia-se na Europa e nos Estados Unidos da América (EUA)
um processo paulatino de déficit de arrecadacdo do Estado, devido a problemas como o
aumento do desemprego, o alto custo de manuten¢do do Estado-Providéncia e a crise fiscal,
todos relacionados com as transformagdes paradigmaticas geradas pela reestruturacao
produtiva e o esgotamento do modelo fordista-taylorista. Por essa razdo, ganharam forga
politicas visando uma co-responsabilizagdo da gestdo das cidades por todos os agentes
participantes da producao do espaco urbano (MARICATO, 2002).

Maricato (2002) dialoga que embora a ideia da parceria incorpore essas nogoes de
participagdo da sociedade civil organizada, através de associagdes locais, por exemplo muito
comuns na Europa, ¢ inegavel que no caso das operagdes consorciadas a iniciativa privada
ganha um papel de destaque, pelo volume de capital de que dispde, em relacdo a um Estado
pouco agil do ponto de vista financeiro.

A logica estd na possibilidade do Estado, pelo seu poder regulador, trabalhar com
incentivos que tornem a participa¢ao direta nas melhorias urbanas — através do pagamento de
contrapartidas — atrativa para a iniciativa privada. Evidentemente, os instrumentos para a
efetivacao dessas parcerias ganharam contornos muito mais liberais nos EUA do que na Europa,
onde o Estado manteve um controle significativo sobre a gestdo do territorio (MARICATO,
2002).

Pereira et. al. (2018, p. 66) ainda complementam que a Operacdo Urbana Consorciada
(OUC), e demais instrumentos aqui citados, ndo se confundem com o tributo de CM. “Esses
instrumentos possuem como fato juridico o aproveitamento construtivo dos terrenos acima de
um coeficiente basico, sendo objeto de concessdo pelo poder publico”. O direito de construir,

cuja mais-valia ¢ obtida pela construgdo além do coeficiente basico, ndo se confunde com o fato
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juridico tributario que de termina a cobranca de Contribui¢do de Melhoria. Sendo assim, ¢
possivel acumular a cobranca de Contribui¢do de Melhoria com a aplicagdo de outros

instrumentos urbanisticos.
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6 CONTRIBUICAO DE MELHORIA ENQUANTO INSTRUMENTO FISCAL E DE
PLANEJAMENTO URBANO

Esse capitulo foca no tributo denominado Contribui¢do de Melhoria (CM), traz sua
definicdo, historico, principais limitagcdes ou dificuldades quanto a sua aplicacdo, principais
potencialidades que podem resultar da sua aplicacdo, além de casos de sucesso no Brasil e na
América Latina.

A CM, ¢ estipulada através de lei especifica, independe da vontade do contribuinte,
definindo um valor que deve ser pago de acordo com regras estipuladas no plano diretor
municipal. Em contrapartida, o contribuinte recebe algo em troca (como por exemplo uma
infraestrutura). Neste caso, o arrecadador s6 pode realizar a cobranga se tiver realizado alguma
obra, e que esta tenha levado a valorizagao dos imdveis adjacentes.

Porém, vale lembrar que ha obras, que devido ao seu porte e/ou teor estratégico, sdo
passiveis de influenciarem o valor dos imoveis de areas maiores, até mesmo de bairros inteiros.
Um exemplo seria a implantagdo de uma ponte que ligasse duas areas distintas que
anteriormente ficavam separadas devido a algum obstaculo geografico, condicionando que se
realizasse um grande percurso para o superar, portanto, passando a ser superavel com maior
rapidez, dinamizando as relagdes comerciais, de mobilidade e etc. Por outro lado, os imdveis
imediatamente adjacentes podem ndo se valorizarem, por aumentar o fluxo de veiculos,
poluicdo sonora ou até mesmo de emissdes atmosféricas.

E importante destacar que a CM ndo se caracteriza como um imposto, visto que o
imposto tem como seu principal papel o recolhimento de valor devido pelo contribuinte ao
Estado, ndo tendo uma aplicacdo determinada (embora frequentemente aconte¢a de serem
revertidos em investimentos) ndo sendo condi¢do para o exercicio da competéncia tributéria,
vide o imposto sobre a transferéncia de bens de servigo, imposto sobre a transferéncia de bens
intervivos ou até mesmo o imposto predial e territorial urbano.

E possivel pontuar ainda que a CM ndo deve ser entendida como multa pois nio
decorre do descumprimento de dever contratual ou legal, ndo gerando algum fato ilicito
praticado pelo cidadao.

Saraiva et. al. (1999, p. 254 - 255) salientam que “taxa estd, intimamente, ligada a

prestacao de servigo publico, enquanto a Contribuicdo de Melhoria estd ligada a uma outra
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atuacdo estatal, que ¢ a realizacdo de obra publica com a consequente valorizagdo imobiliaria”;
portanto, nao ¢ possivel generalizar o conceito de taxa e nele incluir a Contribuigao de Melhoria.

Desta forma, a Contribuicao de Melhoria em sua esséncia trata-se de um tributo, que
visa, conforme Art 3° e Inciso 3 do Decreto de Lei n°195/67 (decorréncia do Codigo Tributario
Nacional), o rateio proporcional do custo, parcial ou total, da obra entre todos os imoéveis
incluidos na zona de influéncia. Cabe lembrar que a legislagdao nao deixa exatamente claro se,
a CM, pagam os iméveis que se valorizam ou os imdveis que estio na area de influéncia (os
dois espacos sdo de dificil determinagdo ainda). Nesse ponto, nao fala em valorizagao, mas em
localizagao dos contribuintes.

Atualmente, a CM foi recepcionada pela Constituicao Federal de 1988, que instrui no
capitulo I - do Sistema Tributario Nacional, o artigo 145, inciso III, quando trata da
“Contribui¢ao de Melhoria, decorrente de obras publicas”. Mais
a frente, em 2001, o Estatuto da Cidade, no capitulo II, dos Instrumentos Da Politica Urbana,
artigo 4°, inciso 1V, letra “b”, ilustra as diretrizes basicas para a sua cobranga ¢ define a CM
tendo como fato gerador o acréscimo de valor de imoveis beneficiados direta e indiretamente
por obras realizadas pela administragao publica, independente da esfera.

Conforme Pereira et. al. (2014), a CM parte da seguinte ldgica: ha o sujeito ativo, o
qual ¢ o Ente da Federacao, responsavel pela contratacao da obra publica, podendo ser a Unido,
Estados da Federacdo ou Municipios; o sujeito passivo, sendo este o proprietério, titular ou
beneficiario, do imdvel localizado nas zonas atingidas pela execugdo das obras publicas.

Pereira et. al. (2014) complementam ainda referindo-se a base de cdlculo:

e limite geral — considera-se o custo parcial ou total da obra publica, rateado
proporcionalmente entre os iméveis incluidos na zona de influéncia, de acordo
com a situagdo do imovel (testada, area, finalidade de exploragdo econdmica e
outros elementos a serem considerados, isolada ou conjuntamente);

e limite individual — considera-se apenas o valor resultante da valorizagao do
imével;

e limite geral e limite individual — tanto a valorizagdao do imo6vel como o custo
da obra publica devem ser considerados para a apuragdo da base de célculo.

De modo geral, considera-se que o valor da Contribuicao de Melhoria serd o menor,

entre os parametros:
- RCO = Rateio do custo total ou parcial da obra;
- VI = Caélculo da Valoriza¢ao Imobiliaria.

Portanto:
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Figura 7 — Distribuicdo da CM para o beneficiado

Se RCO<VI, o valor do tributo sera RCO
Se RCO>VI, o valor do tributo sera VI

Fonte: PEREIRA et. al. (2018, p. 51)

Pode ainda ser previsto situacdes nas quais ha isen¢do da incidéncia de CM. A
Contribui¢ao de Melhoria entra em cena a fim de que o valor investido em obra destinada ao
bem social possa ser custeado através de cobranga de contribuig¢do por parte dos imdveis que
se beneficiardo direta e indiretamente da valorizagdo gerada.

Destaca-se que ha varias razdes que justificam a cobranca deste tributo. No entanto,
pode-se elencar duas delas em especial, a saber:

(1) Justica fiscal, pois somente os beneficiados com a valorizacdo do patrimonio
privado decorrente da obra ptblica pagarao por ela;

(i1) Recuperagao de receitas para o poder publico, de modo a permitir investimentos
publicos que beneficiem a maioria da populacdo (PEREIRA et. al., 2018, p. 71).

A mudanga de zoneamento residencial exclusivo para area de uso misto também possui
um grande potencial valorizador, j& que no momento anterior ndo poderia haver
empreendimentos comerciais, € num segundo momento passa a poder contar com estes
equipamentos.

“Quanto mais escassa a disponibilidade de um determinado servigo ou equipamento,
maior o hiato entre o incremento de valor resultante e o custo de inversdo”. Ou seja, a partir do
momento de instalagdo de um equipamento novo ou uma obra publica, os potenciais valores
incrementados sdao desconhecidos (FURTADO; SMOLKA, 2005, p. 46).

E possivel constatar que essa posi¢do critica ao uso e aplicagdo da Contribui¢io de
Melhoria foi recentemente alterada, sendo substituida pelo amplo consenso entre lideres
politicos, empresariais € o publico em geral de que a aceitacdo desse instrumento ¢ melhor do
que a alternativa da imposi¢ao de novos ou maiores impostos sobre a propriedade (FURTADO;
SMOLKA, 2005).

O que se percebe na pratica ¢ que a estratégia de uma comunidade de atrair a
intervengdo publica para sua vizinhanga (ainda que signifique pagar por seus custos) ¢ bem
mais vantajosa que a alternativa de ser objeto de negligéncia publica. Este ponto deve, contudo,
ser tomado com a devida cautela, em vista de certas experiéncias de aplicagao da Contribuigao

de Melhoria em areas de baixa-renda com propdsitos diferentes do de beneficiar os ocupantes
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(ainda se poderia justificar a remog¢ao ou forgar a saida daqueles que ndo puderem pagar pelo
melhoramento) (FURTADO; SMOLKA, 2005).

Existe um aspecto relevante no que diz respeito a relagdo entre Contribuicao de
Melhoria e o IPTU. E que a incidéncia desses dois tributos ndo caracteriza bitributagdo, havendo
previsdo constitucional expressa para ambas as incidéncias tributérias (art. 156, I e 145, III da
CF/1988). Aquela aconteceria se o fato gerador e/ou a base de calculo dos dois tributos fossem
o mesmo. O IPTU tem como fato gerador a propriedade, ou dominio util ou posse de imovel,
tendo como base de calculo o seu valor venal.

Ja a Contribuicdo de Melhoria, conforme demonstrado, tem como fato gerador a
valorizagao imobilidria decorrente de obra publica e como base de calculo a diferenca do valor
do imovel apos a obra (PEREIRA et. al., 2018, p. 66). Nesse ponto, entendemos ser justo
também o oposto: se uma obra publica causar, porventura, desvalorizagdo em algum imovel,
seria justo que o Estado indenizasse o proprietario. Exemplos de obras que podem desvalorizar
um imovel seria a implantagdo de uma Estacdo de Tratamento de Efluentes, um canteiro de

obras que gere ruidos ou até mesmo uma penitencidria.

6.1 HISTORICO

A Contribuicdo de Melhoria ndo ¢ um tributo novo, tem um longo historico de
aplica¢do em diferentes locais no mundo. Ela remonta a era da urbanizacdo de Roma (séc. 11
a.c.), onde cada proprietario era responsavel pela manutengdo e limpeza de aquedutos e vias
publicas imediatas aos seus imoveis. A contribui¢cdo nesse caso era dada in labore. Ou seja, o
contribuinte pagava o tributo através de sua forga de trabalho.

Mais tarde, na Inglaterra (séc. XIII), houve a aplicacdo durante as obras de melhoria
nas margens do rio Tamisa, visando o saneamento das margens e aumentando a seguranca
contra enchentes e inundacdes. Em consequéncia as propriedades lindeiras sdo afetadas
diretamente, deixando de ser lugares alagadi¢os/pantanosos, passando a contarem com enorme
valorizacao (PEREIRA, 2012; PEREIRA et al., 2018).

Foi instituido entdo pela administracao central o que ficou conhecido como betterment
tax, um valor em forma de contribuicdo “pago pelos proprietarios devido aos beneficios
recebidos em decorréncia da obra, que havia sido paga com fundos coletivos” (TAKAKY,

2012, p.32).
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A exemplo da Inglaterra, outros paises também instituiram tributos semelhantes, como
por exemplo a contributi di megliora cobrada na Itdlia, quando das obras de melhoramento
feitas nas pragas de Florenga. Em Portugal (no séc. XVI) eram cobradas as chamadas fintas,
espécie de contribui¢do para a reconstrucao de calgcadas e de pontes. Na Franca a valorizagao
alcangada pela dinamizagdo da ocupagdo em Paris resultou na contribuition sur per plus values
(séc. XVII) para subsidiar as obras de melhoramentos.

Nos EUA, foi instituido o benefit assessment objetivando o financiamento de pontes,
estradas, trens e hidrovias, cobrado essencialmente apos a realizagdo da obra que resulte em
valorizacao de iméveis adjacentes. Este, por sua vez tendo sido adaptado de sua forma original
na Inglaterra.

Cabe citar ainda o caso da Alemanha, onde na metade do séc. XIX ¢ instituida a
cobrancga sobre a mais-valia fundiaria. Mais tarde passa por alguns ajustes e a partir de 1975 se
estabelece a atual strassenanliegerbeitrag. Atualmente cobrada visando a construgdo de
estradas e suas drenagens, estando ao encargo dos municipios.

Conforme Pereira et. al. (2014) e Pileggi et. al. (2020), no Brasil originalmente esse
tributo estava relacionado ao sistema fintas, previsto nas Ordenagdes de Filipinas, em 1603. O
primeiro registro que se tem € de 1812, ainda sob dominio de Portugal, exigindo o pagamento
de fintas durante a edificacdao de obras publicas na Bahia. Na cidade historica de Mariana (MG),
em 1818, foram cobradas fintas para a elaboragdo de reparos em pontes. Mais tarde, em 1825,
foi criada lei que determinava a deducao da valorizagdo imobilidria do montante de indenizacao
a ser paga na desapropriagdo de imoveis.

No que tange ao planejamento urbano, este instrumento foi introduzido ja em 1934
através da constituigdo federal, dando poder as administragdes e exigindo cobranga dos
beneficiados em obras publicas que valorizassem imdveis adjacentes as obras. Dessa forma,
pode ser considerada uma das formas mais justas e equitativas de recuperacdo de mais-valias
fundiarias urbanas (termo que também pode ser entendido como gestao social da valorizagdo
da terra).

As leis que seguiram mantiveram o tributo e, em 1966, com a edi¢cdo do Codigo
Tributario Nacional - CTN (Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966) foi detalhado em relagao
a definicdo de conceitos gerais, aos contetidos obrigatorios para regulamentagdo especifica e
aos limites e procedimentos para cobranca (CTN, titulo V, art. 81 e 82). Em seguida, amparada
através do Decreto de Lei federal n® 195 de 24 de fevereiro de 1967, onde fica regulamentado

a Contribui¢ao de Melhoria;
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Mais adiante, na Constituicdo Federal de 1988, que instrui no capitulo I - do Sistema
Tributario Nacional, a contempla no artigo 145, inciso III; mais recentemente, passa ser vista
como um instrumento de politica urbana no Estatuto da Cidade, Lei 10.257, de 2001, no
capitulo II, dos Instrumentos Da Politica Urbana, artigo 4°, inciso IV, letra “b”.

Pereira et. al. (2018, p. 15) salientam que a legitimidade da recuperacao desses valores
pela coletividade decorre de principios constitucionais e infraconstitucionais: “fun¢do social da
propriedade e da cidade; responsabilidade territorial dos municipios; isonomia; supremacia do
interesse publico sobre o particular; vedacdo do enriquecimento sem causa; justa distribui¢ao
dos custos ¢ beneficios da urbanizagao”.

No caso da Contribuicdo de Melhoria, tais principios refletem diretamente as
disposi¢des da Lei de Responsabilidade Fiscal e, ainda, no regulamento do Imposto Sobre a
Renda, o qual determina a integracdo no custo de aquisicdo de bens imoveis do valor pago a
titulo de Contribuicdo de Melhoria em face de obra publica (art. 17, Decreto-Lei 195/67)
(PEREIRA et. al, 2018).

6.2 A CONTRIBUICAO DE MELHORIA NO BRASIL

Com o crescimento das cidades, cada vez mais se exige do Estado que cumpra o seu
papel de garantir o bem-estar da coletividade. Harvey orienta que a questdo de que tipo de
cidade queremos nao deveria ser separada do tipo de lagos sociais, relagdo com a natureza,
estilos de vida, tecnologias e valores estéticos desejamos. “O direito a cidade estd muito longe
da liberdade individual de acesso a recursos urbanos: ¢ o direito de mudar a ndés mesmos pela
mudanga da cidade” (HARVEY, 2012, p. 73).

Quando se planeja alguma atividade nesse sentido h4 de se considerar que qualquer
intervengdo no espaco através de bem-feitoria pode gerar grandes impactos na ocupagao e,
principalmente, no valor do solo. Seja desde uma obra de infraestrutura, obra social (escola,
hospital, etc.), ou através da mudanca de indices construtivos ou de zoneamento junto ao plano
diretor, a valoriza¢dao dos imoveis no entorno ¢ algo inevitavel pois trata-se de uma melhoria na
caracteristica do ambiente ao qual o imovel estd inserido.

Sobarzo (2006, p. 98) critica que “as diferentes administracdes municipais procuram
deixar as suas ‘marcas’ no espaco publico, assim como o utilizam como ‘moeda de troca’ para

fins eleitorais. Nesse sentido, as inauguragdes e reinauguracoes de calgadas, parques e pragas
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(além de outras obras, servigos ou equipamentos publicos) dificilmente sdo realizadas como se
essas agoes fossem consideradas proprias e cabiveis a administragdo municipal”. Geralmente ¢
0 contrario, “as obras sdo apresentadas como corporificagao da preocupagdo e da capacidade
especial da autoridade, [...] reproduzindo as relagdes de patrimonialismo e clientelismo que
perpassam a sociedade brasileira desde tempos coloniais” (SOBARZO, 2006, p. 98).

Sobarzo (2006) alerta que a dominag¢ao politica nos remete ao papel do poder politico
e das elites na produgao do espacgo publico; a acumulagdo de capital, ao surgimento de novos
produtos imobilidrios que aumentam a reproducgdo e a circulagdo do capital e questionam a
relacdo do publico e do privado; e, finalmente, a esfera da realizagdo da vida humana
materializa-se nos espagos publicos que possibilitam as praticas cotidianas.

Na maioria das situac¢des a valorizacao ¢ capturada pelo mercado imobilidrio, fazendo
com que gere boas taxas de lucro, visto que anteriormente o investidor adquiriu o imével com
baixo valor se comparado ao valor a ser novamente negociado posteriormente ao
empreendimento.

Saraiva et. al. (1999, p. 256) justificam a implementac¢ao da cobranca de CM orientada
por meio dos principios da moralidade e da justi¢a, “onde o Poder Publico, embora realizando
obras do interesse da coletividade, emprega grandes fundos publicos em obras especificas,
atendendo diretamente a um grupo, com melhoramento e aumento na valorizagdo do imével”.
Logo, o Poder Publico tera direito de restituicao em relagdo a parte do beneficio originado, que
sera paga pelo proprietario.

Portanto, a CM proporciona alternativa para correcdo de tal situagdo, que o Estado
Moderno ndo poderia mais tolerar por muito tempo: “obras publicas, realizadas com o concurso
de todos os contribuintes, beneficiavam, quase sempre, a um pequeno numero deles. Portanto,
se mostra justo que o particular indenize o Estado se auferiu vantagem econdmica especial,
mesmo sem sua vontade” (SARAIVA et. al.,1999, p. 256).

Soffiatti (2012) ilustra que este fato pode ser determinante para a organizacao do
espaco local, visto que gera imediatamente atracdo do mercado (pelo embelezamento da
paisagem, pela qualidade de acesso e comodidade), ao mesmo tempo, o valor da obra ¢é custeado
pela coletividade (unido, estado ou municipalidade).

O incremento do valor da terra poderia representar uma fonte importante de
financiamento para mitigar os problemas cronicos de falta de estrutura em locais ja urbanizados,

conforme Smolka (2014, p. 7), “diminuindo a desigualdade de oferta de servigos
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(abastecimento de agua, luz, esgoto, recolhimento de lixo, dentre outros) entre diferentes
espagos na cidade”.

O que se sucede ¢ que boa parte dos proprietarios de areas adjacentes as urbanizadas
preferem ndo investir em infraestrutura e aguardar a demanda, quando empreendedores
imobilidrios despertarem interesse, onde estes pressionardo a administragdo publica por
investimentos em infraestrutura. Neste momento, as intervengdes do Poder Publico geram
enormes ganhos de mais-valia fundidria, visto que, se nada investem e o imovel valoriza, maior
¢ o percentual de lucro.

Saraiva et. al. (1999, p. 257) argumentam que a valorizagdo imobiliaria, ou aumento
de valor sofrido pelo imével em decorréncia do beneficio trazido pela obra publica, “¢é que torna
justa e adequada com a moral administrativa a cobranca desse tributo toda vez que esse fato
ocorrer”. Sendo assim, € a valorizacdo imobiliaria o motivo moral que o Poder Publico tem para
exigir do cidadao a Contribuicdo de Melhoria.

Neste sentido, “a Contribuicdo de Melhoria é um tributo justo porque niao onera
qualquer valoriza¢do imobilidria, € necessario que a causa real dessa valorizagdo seja obra
publica que beneficie iméveis urbanos ou rurais”. E necessario esclarecer que a efetivagio da
obra publica nao ¢ suficiente para caracterizar a Contribuicdao de Melhoria, sendo que, € preciso
ocorrer um fato exdgeno, que ¢ a valorizacao imobilidria. (SARAIVA et. al., 1999, p. 256).

Para Smolka (2006, p.13), a recuperagdo de mais-valia “trata-se da mobilizagdo total
ou parcial dos incrementos de valor da terra originados pelos esfor¢os da comunidade para
converté-los em arrecadagdo publica de forma fiscal”, sendo que os meios de arrecadacao sao
os impostos, taxas, contribuigdes, etc, ou, mais diretamente, em melhoramentos a serem
implantados em beneficio dos ocupantes ou da comunidade. Sendo que, em geral, a valorizacao
dos imoveis ¢ resultante de agdes alheias ao proprietario.

Neste sentido, a CM se mostra como excelente op¢ao de aplicagdo. O Estatuto da
Cidade a prevé objetivos claros da politica urbana, como a justa distribuicdo dos beneficios e
onus decorrentes do processo de urbanizag¢do (art. 2°, inciso IX), sendo que a arrecadagdo
proveniente da CM pode se constituir em fonte de receita para os municipios.

O que também justifica esse tributo “¢ o objetivo de devolver a comunidade os
beneficios de sua ag¢do, condenando a inércia e a especulacao daqueles que adquirem imdveis a
pregos baixos para aguardar a sua valorizagdo, por razdo do progresso, da expansdo urbana e

da realizacdo de obras publicas” (SARAIVA et. al., 1999, p. 258).
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A CM auxilia, ainda, no cumprimento das competéncias municipais de gestao fiscal e
de gestdo urbana territorial, mediante “uso de instrumentos juridicos tributarios voltados ndo s
a arrecadacao de receitas, mas também ao controle de condutas positivas ou negativas que
levem ao bem comum, em conjunto com o IPTU, ITBI” e demais tributos (PEREIRA et. al,
2018, p. 16).

Contudo, cabe salientar, hd obras que desvalorizam os imdveis, apesar de necessarias
para a coletividade, como a constru¢do de cemitérios, de prisdes, etc. O Estado, nessas
hipoteses, deve e precisa indenizar o proprietario desses imoveis por dano que possa provocar

na propriedade privada (SARAIVA et. al., 1999).

6.3 FRAGILIDADES OU LIMITES DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Lima (2011, p. 40) aborda a questao de que ha duvida sobre a permanéncia dos limites
individual e global previstos no CTN. “O CTN dispde que a cobranca de Contribuicdo de
Melhoria tem como limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de
valor que da obra resultar para cada imovel beneficiado”. Essa limitagdo se justifica pela
natureza de ressarcimento e recuperagdo de investimento que possui a Contribuicdo de
Melhoria, caso contrario estar-se-ia diante de uma hipotese de confisco e geracao de lucro para
o Estado, o qual ndo possui esse objetivo.

Conforme a autora constata, esses limites estariam incorporados a sua razao de ser e
seriam “os elementos de distingdo entre a Contribuicdo de Melhoria € o imposto sobre obra
publica, de maneira que, dado sua natureza de ressarcimento, o limite global seria
indispensavel, bem como o seria o individual, essencial para resguardar a justica fiscal, a
capacidade contributiva e a isonomia material”. Finaliza acrescentando que “o Estado nao
poderia se utilizar da Contribui¢ao de Melhoria para obtencao de lucro, pois a execucao de obra
publica constitui servico publico informado pelo principio da modicidade da tributagao”
(LIMA, 2011, p. 40). O lucro do estado, nesse sentido, seria medido pela diferenca entre o valor
de custo total da obra versus valor arrecadado dos contribuintes. Se o valor arrecadado for acima
do valor de custo da obra, o valor dessa diferenca se caracterizaria como lucro.

Considera-se que seja aceitavel que os imdveis possuam alguma valorizagao de forma
que ndo sejam penalizados, “respeitando-se o principio legal de distribui¢ao de 6nus sociais (ou

também o principio de isonomia)”, conforme Lima (2011, p. 39).
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Nao obstante, percebe-se ndo ser coerente a cobranga de tal tributo de iméveis que
sofram desvalorizagdo (seja pela perda excessiva de espago util ou por prejudicar de alguma
forma seu uso). Desta forma estaria sofrendo confisco do patrimonio para o financiamento da
obra publica e somente a coletividade estaria sendo beneficiada.

E sempre visado a equidade de ganhos, ja que o objetivo é evitar a injusta apropriagio
da valorizagao gerada e nao devendo haver privilégios para nenhuma das partes (proprietario,
administracao publica ou demais contribuintes). Portando, a CM proporciona a equidade por
meio da distribui¢cdo equilibrada dos custos e beneficios da urbanizagao.

Para Pereira et. al. (2018, p. 71), em fun¢do da exigéncia de procedimentos prévios,
conforme o Art. 82 da Lei 5172/66, “para o seu lancamento, muitos municipios deixam de fazer
ou, quando o fazem, tém suas expectativas de arrecadacgao frustradas por acdes administrativas
ou judiciais demandadas pelos contribuintes”.

Furtado e Smolka (2005, p. 44) convergem ao dizer que “ndo ¢ dificil encontrar
justificativas publicas segundo as quais a aplicagdo de um determinado instrumento de
recuperacdo de mais-valias fundidrias ndo € oportuna ou adequada”. Justificativas essas, muitas
vezes baseadas em interpretacdes e argumentos equivocados, como por exemplo de que esses
instrumentos implicariam imposi¢des que se transferem aos precos, que desorganizariam o bom
funcionamento do mercado imobilidrio ou que acarretariam bitributacdo. Ou seja, mesmo
quando a lei ¢ factivel, ela ainda pode nao ser de facil interpretagao.

Ainda, segundo os autores, surgem algumas justificativas com base nos seguintes
argumentos:

a) que a arrecadagdo correspondente nao € significativa, ou ndo se justifica quando
comparada aos custos administrativos incorridos;

Esse argumento faz sentido quando se trata de intervengdes pontuais, com baixo
investimento, como a implantacdo de uma obra de arte/escultura, ou algum marco que possa se
tornar uma referéncia turistica. Uma pequena intervengao, por mais que possa valorizar a area,
por ter um baixo custo (se comparado as demais intervengdes de melhoria), se tornaria mais
dispendioso o processo de aplicagdo da CM do que o valor recuperado da obra. Por outro lado,
quanto maior o valor e dimensao do empreendimento, maior o potencial de valorizacao da area,
e por conseguinte, maior o potencial de recuperagao.

b) que a administracdo publica ndo esta capacitada para aplicar tais instrumentos, em

termos de recursos técnicos € humanos;
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Se trata de um argumento véalido, se comparado a boa parte dos municipios brasileiros,
pois a aplicagdo deste instrumento ¢ condicionada pela capacitagdo dos responsaveis.
Entretanto, existem maneiras de se aplicar esse instrumento que diminuem a sua complexidade,
como por exemplo a adogao de zonas de influéncia pré-definidas, adotando raios de influéncia.
A utilizacdo de modelos aplicados em diferentes municipios com dimensdes e obras com
caracteristicas semelhantes também pode ser uma alternativa, ja que os modelos podem ser
replicados. Quanto a capacitagdo, a aplicacdo por meio dos métodos supracitados pode ser
realizada somente sendo necessario o auxilio de um software SIG simples e uma planilha digital
para calculo do rateio.

c) que a utilizacdo de tais instrumentos ¢ antissocial e regressiva, na medida em que
os mais necessitados de obras de infraestrutura urbana sd3o os que t€ém menos capacidade de
pagamento (FURTADO; SMOLKA, 2005).

Tal argumento ¢ legitimo. Se olhado de um prisma diferente, em um ciclo virtuoso de
investimentos e reinvestimentos, os custos sdo rateados de forma a minimizar a carga da
contribuicao, além do qué, podem ser previstos certos patamares de contribui¢do baseados na
renda ou valor avaliado do imével, prevendo niveis passiveis de isencao.

Uma das dificuldades alegadas por muitos municipios ¢ o calculo da valorizagao
imobiliaria. A alternativa ¢ a ado¢do de métodos de calculo de espalhamento e atribuicao de
zonas de influéncia por meio da criagdo de raios de distancia a partir da obra. O uso de planilhas
de calculo, apoiando a operagdes de geoprocessamento e geoestatistica por meio dos SIG pode
contribuir. Para tanto, ¢ desejavel que se mantenham atualizados o Cadastro Imobiliario e a
Planta de Valores Genéricos.

Com a utilizagdo de uma planilha de calculo, pode ser elaborado o rateio do tributo
entre os imdveis beneficiados, ja que seria possivel constatar o valor antes da obra ocorrer, € o
valor posterior 4 obra. Nesse ponto se calcula o percentual de valorizagdo do imovel nos dois
periodos, percentual que pode ser usado na hora do rateio, onde, quanto maior o percentual de
valorizag¢do, maior o percentual de contribuigao.

Certamente, ¢ o ponto mais sensivel, pois ¢ necessario isolar somente os imoveis
beneficiados, e a sua determinagdo ndo € simples, assim como a determinacao de quais imdveis
sao prejudicados. Além disso, “hé gestores publicos que temem que a instituigdo da
contribuicdo atraia o controle social sobre o custo da obra, feito pelos proprios cidadaos”

(PEREIRA et. al., 2018, p. 71).
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Em suma, o valor a ser cobrado seria a diferenga obtida do valor do imével auferido
ap6s a obra, menos o valor do imovel antes da obra ocorrer. E talvez essa seja a maior
fragilidade da CM no Brasil, visto que muitos dos municipios nem tém um cadastro dinamico
e consistente, nem possuem uma planta de valores atualizada, quanto menos um observatorio
de valores imobilidrios com longa tradicdo. Estas limitagdes poderiam ser contornadas
importando um modelo de valorizagdo de outra cidade de carateristicas similares.

Somado a esse fato, se destaca a dificuldade distinguir a valorizagao de um imovel por
meio de uma obra publica e a valorizacao devido as suas caracteristicas e/ou condi¢des do
mercado nas redondezas. Mesmo que se tenha um cadastro completamente
atualizavel/atualizado e dinamico, que se tenha um histérico de valores dos imdveis, ainda
assim essa questdao se mostra como um ponto de relevante atengao.

Outros paises lidam com isso através de diferentes formas de espalhamento para
amenizar o impacto da cobranga e distribuir ao longo das adjacéncias das obras os valores a
serem arrecadados. Nesse sentido, o valor total da obra ¢é rateado para todos os contribuintes, e
cada “cota” ¢ definida por zonas de influéncia

Processo distinto acontece em Medellin (Colombia), onde os beneficios nao sdo
computados somente no valor do imdvel propriamente dito, mas sim, para todos os beneficios
que os municipes possam ter, como por exemplo a melhoria na mobilidade. Esses modelos estdao
pautados na visdo geral de que uma obra de intervengdo publica, salvo excegdes, deve valorizar
os imoveis, entdo partem desse pressuposto e aplicam formulas de rateio que ndo pesem
diretamente no bolso do contribuinte, mas que ainda assim geram arrecadagdo e como fruto
disso os municipes recebem as obras de melhoramento.

Casos que podem ocasionar desvalorizagdo sdo raros, e se pode citar como exemplo a
implantacdo de um Cemitério ou aterro sanitario. Nestes casos, havendo desvalorizacdo, os
imoveis afetados sdo passiveis de indenizagdo, ou até mesmo as familias podem ser realocadas,
de acordo com as circunstancias daquele local.

Argumento também utilizado ¢ o de que a cobranca de tal tributo s6 pode ser efetuada
apos a conclusdo da obra, o que inviabilizaria em muitas das vezes que a CM cumpra sua fungao
de financiamento de obras de melhoramentos ptblicos. E justo tal argumento, mas, apesar de
dificultar, ndo impede que a administragdo publica utilize recursos proprios € que recupere os
investimentos desembolsados tdo logo seja efetuada a cobranca desta contribui¢do, ou até

mesmo, através de adiantamentos junto as institui¢des financeiras de crédito.
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Ora, vejamos na Figura 8 — Comportamento Teérico da Valorizagdo Produzida pela
Construgdo de uma Via o comportamento teérico da valorizacao produzida pela construgdo de
uma via, proposto por Borrero ¢ Ruiz (2020, p. 25). Num primeiro momento, quando hé o
anuncio da realizagdo de uma obra de melhoria, o valor dos imdveis tenderia a um rapido
aumento, devido a expectativa de ganhos. Durante o periodo de concretizacdo da obra, o valor
diminuiria, pois seria menos propenso a venda, por conta das obras e possiveis impactos
paisagisticos/mobilidade/interrupgao de servigo de abastecimento etc.

Ao passo que na medida em que a obra se encaminha para sua conclusao os valores
aumentariam novamente, atingindo um patamar médio-alto, concretizando um valor
consideravelmente acima do valor anterior ao inicio das obras. Por fim, com o passar do tempo,
o valor dos imdveis tenderia a se estabilizar (ainda bastante acima do valor inicial na época de

anuncio.

Figura 8 — Comportamento Tedrico da Valorizacio Produzida pela Constru¢io de uma
Via
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Fonte: Borrero e Ruiz, 2020, p. 25.

Com esse grafico de comportamento teérico podemos perceber que ao final do
primeiro e segundo ano de antincio da obra j4 haveria aumento no valor dos imdveis, ja sendo

possivel capturar parte dessa valorizagdo para ser utilizado para financiar a propria obra.
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Pereira et. al. (2013, p. 24), quando realizaram um estudo sobre a aplicagdo da CM no
Parana, compartilham que ““a pesquisa revelou que mesmo os municipios pequenos € com pouca
estrutura administrativa conseguiram definir uma rotina simples e eficiente para cobranga da
CM”. E o caso de Rio Negro, um municipio paranaense com cerca de 30.000 habitantes ¢ PIB
per capita de US$ 9.440,04, muito proximo, portanto, do PIB nacional (US$ 9.883,16). Este
municipio desenvolveu uma rotina de cobranga de CM de facil aplicacao, permitindo que o
indice de recuperacao dos custos das obras chegasse a 99%, no periodo 2000-2010. Ou seja, 0s
resultados obtidos por Rio Negro, e outros municipios paranaenses, demonstram que 0 processo
de cobranga da CM pode ser efetivado sem exigir uma complexa organizagao institucional.

Este cendario de baixo desempenho geral como fonte de receita pode ser compreendido
pela alta complexidade de sua aplicacio (SMOLKA, 2014). O autor traz uma lista de
consideragdes importantes que embasam esta afirmagdo, e que de certa forma apresentam os

diferentes fatores, calculos e requisitos que devem ser empregados na CM:

(1) O custo total do projeto ou do investimento a ser recuperado;

(i1) O incremento geral de valor da terra, a valorizagdo ou os beneficios
resultantes do investimento;

(111) Defini¢do da é4rea impactada e identificacdo de todas as propriedades
beneficiadas;

(iv) Critérios para distribuir a contribuicao entre os beneficiarios;

(v) O calendario de pagamento da contribuicao;

Por tratar-se de um instrumento que € aplicado em obras especificas, geralmente de
forma local, e que dependem de diferentes fatores fisicos, técnicos e politicos, conclui-se que
os desafios sdo maiores na aplicacdo e replicagdo deste instrumento, quando comparado a outros
instrumentos fiscais, que por muitas vezes os métodos e calculos podem ser reconsiderados.

Embora a legislacdo tributaria contemple a cobranca de Contribuicdo de Melhoria,
grande parte dos municipios brasileiros ndo considera a relevancia de seu potencial
arrecadatorio. “Alguns municipios chegam a prever valores para essa rubrica em seus
orgamentos, mas ndo observam os procedimentos necessarios para o sucesso da sua cobranga,
nao tendo €xito nas suas tentativas de arrecadacao”. Nos or¢gamentos municipais, 0S recursos
oriundos da Contribuigdo de Melhoria compdem as receitas correntes, sem uma destinagao
especifica. Dependem, portanto, das politicas de priorizagcdo no uso do recurso publico pela
administragao publica (PEREIRA et. al.,2018, p. 73).

Pereira et. al. (2018, p. 72) alertam ainda que “o fator de absor¢do nao pode ser

previamente fixado. Esse fator consiste no quociente da divisao do somatodrio das valorizagdes
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individuais dos imoveis beneficiados pelo custo total da obra, tendo como limitador a unidade”.
Por conseguinte, depende de fatores locais, tais como o valor original dos iméveis e a

valorizagao imobilidria experimentada por eles em decorréncia da obra ptblica em analise.

6.4 PRONTOS FORTES OU POTENCIALIDADES DA CONTRIBUICAO DE
MELHORIA

E possivel constatar que muitos municipios brasileiros tém uma arrecadacio
baixissima, ou quase nula com Contribui¢ao de Melhoria. Pereira et. al. (2012, p. 18) relatam
que no estado do Parana, até inicio dos anos 1990, a situa¢do nao era diferente. “Os 399
municipios paranaenses apresentavam indices extremamente reduzidos de cobranga e
arrecadagdo de CM”. Na tentativa de reverter essa situacdo, o Estado, a partir de 1996,
condicionou o financiamento de obras publicas ao comprometimento dos municipios em
recuperar o investimento efetuado, especialmente mediante aplicacao da CM.

Com relacdao ao desempenho financeiro do tributo entre 1997 e 1998, Pereira et. al.
(2012, p. 20) afirmam que os resultados analisados também foram positivos. Para fazer este
diagnostico “foram considerados o potencial do tributo e sua efetividade, avaliados pelos
respectivos indices de langamento (razao entre o valor total lancado e o custo total da obra) e
indice de recuperagdo (razao entre valor efetivamente arrecadado e valor total lancado)”.

Pereira et. al. (2012) afirmam que os resultados da pesquisa do Paranacidade indicaram
que o valor da Contribui¢ao de Melhoria langado no periodo 1996/1998, aproximadamente US$
22 milhdes, esteve pouco abaixo do custo total das obras — aproximadamente US$ 26 milhoes,
ou seja, o indice de langamento foi de 83%. A pesquisa analisou também os dados lancados e
arrecadados para o periodo 1997/1998, demonstrando que, dos US$ 7.453.000 lancados como
CM, USS$ 3.746.000 foram recuperados, perfazendo um indice de recuperagao de 50,3%, na
média geral das Associacdes. Verifica-se, portanto, que “as acdes adotadas pelo Paranacidade
promoveram uma melhora significativa na arrecadagdo da CM no Parand” (PEREIRA et. al.,
2012, p. 20).

Soffiatti (2012, p. 58) constata que, em 2010, de acordo com o Tesouro Nacional,
comprova-se que a CM se trata de um potencial pouco explorado. Em termos de receita per
capita de Contribuicdo de Melhoria, os destaques para os municipios de pequeno porte, como

¢ o caso de “Vassouras (RJ) — 34.410 habitantes (R$ 172,40/hab); Miriam Doce (SC) —2.210
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habitantes (R$ 89,20/hab); Barra Santo Anténio (AL) — 14.230 habitantes (R$ 78,45/hab);
Rosario das Limeira (MG) — 4.247 habitantes (R$ 75,84/hab); Mariano Moro (RS) — 2.210
habitantes (R$ 66,53/hab); Salto Veloso (SC) — 4.310 habitantes (R$ 59,41/hab)”. Trata-se de
uma excelente possibilidade de fonte de financiamento para a realizagdo de empreendimentos

e obras publicas, mostrando-se bastante eficaz.

Figura 9 — Demonstrativo receitas orcamentarias das capitais brasileiras com
Contribuicao de Melhoria

RIO BRANCO AC 0,00 0,00 0.00 0,00 0,00 0.00 0,00 0,00 0,00 0,00 0.00 0,00
MACEIO AL 0,00 0,00 0.00 0,00 0,00 0.00 0,00 000 0,00 0,00 0.00 0,00
MANAUS AM 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
MACAPA Ap 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

SALVADOR BA 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

FORTALEZA CE 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
VITORIA ES 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
GOIANIA GO 20.769.00 10.283.29 5.906.49 246446 24.647.36 0.00 0.00 0.00 0.00 180,76 0.00 64.251.36
SAQ LUIS MA 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

BELO HORIZONTE MG 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
CAMPO GRANDE MS 704.802.38 1.344.636.26 1.746.573.13 486 85525 981.923.00 240120749 1.610.965.06 93254828 1.319.33225 6.121.870.78 9111.717.44 26.762.43132
CUIABA MT 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
BELEM PA 0.00 0,00 0.00 000 0.00 0.00 0.00 0.00 000 0.00 0.00 0,00
JOAO PESSOA PB 0,00 0,00 0.00 3.022.661.79 6.787.268.98 9.254.298.39 10.946.691.31 0,00 0.00 0,00 0.00 30.010.92047
RECIFE PE 0,00 0,00 0.00 0,00 0,00 0.00 0,00 000 0,00 0,00 0.00 0,00
TERESINA PI 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
CURITIBA PR 823.083.25 876.338,53 558.130,52 397.907,80 379.11547 77.615,53 19.519,29 15.823,60 746432 5.15527 5.626,61 3.165.780,19
RIO DE JANEIRO RI 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
NATAL RN 0,00 3.090,59 18 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 3.095,39
PORTO VELHO RO 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
BOA VISTA RR 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
PORTO ALEGRE RS 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
FLORIANOPOLIS sC 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 8.768.26 0.00 0.00 10.394.69 0.00 0.00
ARACAJU SE 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
SAO PAULO SP 661.188.77 129105744 1.357.581.52 858.785.66 35050123 63.516.96 351.723.64 94.047.08 1544626 5.006.14 239402 505124872
PALMAS TO 0.00 0,00 7.139.07 196.071.32 137.86598 4141671 2117344 30.316.62 639538 504.74 16.390.74 45727400
TOTAL CAPITAIS 220984340 352540611  3.675.335.53 4.964.746.28 8.661.322.02 11.838.055.08 12.958.841.00 1.072.735.58 1.348.638.21 6.143.112.38 9.136.128.81 65.534.164.40
TOTAL MUNICIPIOS 90.031.45575  67.881.29313  72.970.96870  107.809.38842  140.753.60235 12299134034 12251503993  109.312.06490  122206.506.66  210.338.40899  148.604.40495 1315.414.474.12
% CAPITAIS/ TOTAL MUNICIPIOS 245 519 501 461 6,15 9.63 10,58 098 11 29 6,15 498

Fonte: Adaptado de SOFFIATTI (2012, p. 59).

O destaque negativo da Figura 9 fica por conta das grandes cidades. Segundo o mesmo
autor entre as capitais, tem-se como modelo de desempenho o Municipio de Campo Grande,
com uma receita de R$ 9.111.717,44 (RS 11,58/hab). Ja as metropoles, como ¢é o caso de Sdo
Paulo, com uma populagdo de 11.253.503 habitantes, teve resultado inexpressivo, com apenas
R$ 2.394,02 captados (SOFFIATTI, 2012).

No periodo de 2000 - 2010 os estados de Sao Paulo, Parané e Santa Catarina foram
responsaveis por 49% do total de arrecadagao em Contribui¢do de Melhoria no Brasil (US$
306.857.724,78), enquanto os demais 23 estados representaram os outros 51% da arrecadagdo
(US$ 315.974.439,43). Dentre os estados brasileiros que apresentaram dados significativos em
valores absolutos de arrecadacdo de Contribui¢do de Melhoria, o Parana possui uma evolugao
estavel e positiva de arrecadagdo ao longo da década, mantendo uma média de arrecadagao de
USS$ 6.547.046,02, ficando entre as médias de Sao Paulo (US$ 14.859.133,42) e Santa Catarina
(US$ 5.962.027,12). Este cenario permite afirmar que a regido Sul e Sudeste foram
responsaveis por 73% da arrecadacdo do tributo no Brasil entre 2000 e 2010 (PEREIRA et. al.
2013).
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Pereira et. al. (2013) ilustram, na Figura 10, a arrecada¢do dos municipios brasileiros

através da aplicagdo da Contribui¢do de Melhoria entre 2000 e 2010.

Figura 10 — Arrecadacdo de CM por municipio. Brasil, 2000 — 2010
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Fonte: PEREIRA et. al. (2013, p. 8).
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Em seguida, apresentam também uma tabela com comparativo entre a arrecadagao dos

20 principais municipios nesse mesmo periodo e a arrecadacdo obtida através do IPTU + ITBI

frente a populacdo e renda per capta.

Tabela 1 — Municipios com a maior arrecadacio de CM, entre 2000 e 2010

PIEB

ESTADO MUNICIPIO POP percapita CM(US) M__::M IFTUHITEL
(2000) (2010 Us LS) (LS}

PA JOAD PESSOA 723515 6.776,37 15.380.064,94 21,26 176.532.498 66

M ::If([:h T86.797 881287 13.563. 115,47 17,25 470.563.915,79

PR MARINGA 357.077 1156992 12.418.487.28 3474 225.539.631,01

RJ NOVA IGUACU  796.257 597115 12.271.504,78 15,41 120.856.773,39

5P ITANHAEM §7.057 5.384,60 10.719.243,77 123,13 138 864.153,72

5P CARAPICUIBA  369.584 4.635.49 §.253.423,88 1233 74,488 383,66

PR ?mﬁ:ih oo 264.210 2598010 6.683.912,73 2530 68.572.016,78

MA BACABAL 100.014 2.610,71 6325 800,67 65,25 1.794.279,44

5P GUARULHOS 1.221.979 15191,72 621596785 5,00 HHE.373.126,55

5P PIRACICABA 364.371 1497060 573937338 15,74 194.226,706,31

RJ NILOPOLIS 157.425 5.298.86 5.681.830,17 36,09 24.899.929,81

5P MARILIA 216,745 9.038.47 5.654.332,13 26,09 103.475.116,22

PR CASCAVEL 286.205 9.069,50 5.288231,23 18,48 74.297.049,05

5P GUARUIA 290,752 7.141,50 5.235.874,72 18,01 §23.049.604,98

5P PRAIA GRANDE  262.031 6.079.41 5.191.002,66 19,81 561628 42938

5P INDAIATUBA 201,619 1445293 5183.191,16 25,72 189.267.331,71

GO GOIANESIA 59.549 5.595 46 4.390.140,44 73,72 10.930.150,94

5C BRUSQUE 105,503 13956,10  4.363.932,40 4136 28.635.194,09

BA CAMACARI 242.970 753,76 415998923 17,12 107.840.718,39

PR GUARAPUAVA  167.318 7.913,52 4.029.795,81 24,08 30.805.638,56

BRASIL 193.252.604 9.883,17 616.967.950,71 3,19 55.605.330.697,62

(*) % CM = CM/ATPU+ITBI+CM

Fonte: PEREIRA et. al. (2013, p. 8).

Com relagao a Tabela 1, o municipio que mais arrecadava CM (Jodo Pessoa — PA,

723.515 habitantes), com um total proximo de 15 milhdes e 300 mil (US$), onde podemos

perceber que o valor médio percapta era de cerca de 21 (USS$), adicionando cerca de 8,71% as

arrecadagdes totais. Enquanto isso, o municipio que possuia a maior arrecadagdo percapta era

Itanhaem com cerca de 123 (USS$), municipio com pouco mais de 87 mil habitantes (em 2010),

onde a CM adicionaria cerca de 7,71% as arrecadacdes. Entre os 20 municipios que mais

arrecadaram CM, 14 deles (70%) estdo na faixa de 100.000 — 500.000 habitantes. No Brasil, a

contribui¢@o percapta média era de cerca de 3,19 (US$), enquanto cerca de 3500 municipios



&7

brasileiros possuiam arrecadag¢do representativa abaixo de 1% do valor arrecadado com
IPTU+ITBI.

Pereira et. al. (2013, p. 16) revelam em seu estudo que os municipios menores (até
10.000 habitantes) apresentam grande dependéncia de receitas externas, onde 95,97% da receita
municipal tem esta origem; “¢ nos municipios com populacao entre 100.000 e 500.000
habitantes que a CM apresenta maior representatividade dentro da receita total, mas também
ainda em uma propor¢ao reduzida (0,31%)”.

Em diversos paises a CM ¢ integrante da politica de gestdo territorial, e vem sendo
aplicada amplamente, podendo ser citado como exemplo o caso dos Estados Unidos da
América. Entretanto, deve-se destacar a diferenga entre o modelo americano ¢ o modelo
brasileiro, sendo que no americano a CM ¢ integrante do special assessment, contando com
demais subdivisoes:

a) cost assessment: utilizado como forma de ressarcimento ao governo de gastos
publicos, sem interessar se ocorre beneficio ou aumento do valor dos imoveis;

b) local assessment: cobrado dos imoveis em area urbana que recebam beneficio de
forma direta;

c) zone assessment: destinado aos imoveis em area urbana que recebam beneficio de
forma indireta;

d) general assessment:. cobrado dos imoveis do restante da cidade que forem
beneficiados (geralmente impactados por grandes obras);

e) benefit assessment: devido pelo fato de ocorrer beneficio e valorizagao dos iméveis,
seja em decorréncia de construcdo ou reforma; (TAKAKY, 2012)

Neste modelo ¢ adotada a mais-valia como fundamento para a cobranca do special
assessment, segundo o qual a ocorréncia de valorizagdo imobilidria apds a realizacdo de obra
publica € o fato gerador do tributo. “Ocorrendo a plus valia, cada particular que tiver o valor de
sua propriedade aumentado em razao daquela agdo publica devera ressarcir aos cofres publicos
o valor excedente”. Dentre os citados o benefit assessment ¢ a que mais se assemelha com a
Contribui¢ao de Melhoria no Brasil. (TAKAKY, 2012, p. 39)

Para Saraiva et. al. (1999) tém-se como resultados da ado¢do da Contribui¢do de
Melhoria: diminui¢do da especulacao com o decréscimo do comércio de terrenos; aceleragao
da venda na baixa dos lotes nao edificados, pois dos proprietarios sdo tirados a valorizagao
gratuita e representa Onus pesado para os terrenos improdutivos; corre¢do da desigualdade

existente nos nucleos urbanos entre favorecidos e abandonados, pois cada qual pagard pelas
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obras e melhoramentos que lhes beneficiarem. Adicione-se a isso a questdo da transparéncia do
processo, dificultando qualquer forma se superfaturamento das obras e clareando quem paga o
qué ¢ o quanto.

A pesquisa elaborada por Pereira et. al. (2013, p. 25) demonstrou que, de fato, “embora
se constitua em importante instrumento para geragdo de receita e financiamento de obras
publicas, a CM tem sido utilizada quase exclusivamente para recuperar os custos de obras de
pavimentagao”. Entretanto, mesmo que a CM seja utilizada apenas com esta finalidade, os casos
estudados demonstram que o valor arrecadado representou importante aporte nas finangas
municipais. Em uma situacdo de crescente reducdo das fontes de recursos tradicionais para
financiamento da urbanizacdo, ndo se pode desperdigar a oportunidade dos aportes que a CM
pode trazer.

Pereira et. al. (2013, p. 25) reforcam que o exemplo da acdo institucional desenvolvida
pelo Paranacidade no Estado do Parana demonstrou a importancia de uma politica articulada
de incentivo de cobranga da CM. “A obrigatoriedade de contrapartida aos financiamentos via
arrecadacdo de CM, estabelecida no Parana desde 1996, certamente foi um importante
instrumento para colocar o Parand em segundo lugar na arrecadacdo do tributo no pais”.

Pereira et. al. (2013, p. 17) recordam ainda que, “embora reconhecido o esforgo
tributario de alguns municipios ao utilizar a CM como instrumento complementar de justica

fiscal, ainda ¢ evidente sua participagdo pouco expressiva no ambito do or¢gamento publico”.

6.5 CASOS DE SUCESSO NA APLICACAO DA CM NA AMERICA DO SUL

Na América Latina hd um grande historico de aplicagdo de Contribuicdo de Melhoria
como instrumento de financiamento de politicas publicas. Paises como Coldmbia, México,
Equador, Panama e Argentina, dentre outros, fazem uso desse instrumento, € em alguns casos,
como da Colombia e Equador, sendo o principal instrumento de financiamento de obras de
melhoramento.

A seguir serdo elencados casos em que municipios/estados/paises obtiveram sucesso
na aplicacdo da CM e que sdo reconhecidos por elevados indices de aplicagdo em diferentes

situagoes.
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6.5.1 Colombia:

Na América do Sul o caso colombiano ¢ reconhecido o paradigma latino-americano
de uma implementagao bem-sucedida de politicas de recuperagdo de mais-valias. Para Smolka
e Furtado (2011, p. 24): “De fato, a Colémbia ¢ talvez o pais onde o principio e a ética que
orientam a questao foram institucionalizados de maneira mais eloquente, explicita, sofisticada
e, acima de tudo, audaciosa”.

A Contribuicdo de Melhorias, ou “Contribucién de Valorizacién”, ou atém mesmo
“Contribucion Especial de Mejoras”, esta entre os instrumentos urbanisticos mais antigos e
utilizados da Colombia, quando se trata de financiamento para investimentos urbanos. Foi
introduzido pela Lei 25 de 1921, e vem sendo utilizado até os dias atuais. Este instrumento ¢
usado por grande parte das cidades colombianas para financiar obras de infraestrutura publica,
principalmente estradas.

No final da década de 1960, representava 16% da arrecadacao total de Bogota e 45%
da arrecadag@o do municipio de Medellin. Nos anos 80, representou 30% da receita de Cali e
em 1993 atingiu 24% da receita de Bogotd. Durante os anos 2000, esse instrumento foi
amplamente utilizado em Bogota, Medellin, Cali, Manizales, Bucaramanga, Barranquilla e em
geral cidades com mais de 300.000 habitantes na Colombia (BORRERO, 2013).

De acordo com Hernandez (2007), esta contribuicao foi criada, desde a sua concepgao
e utilizacdo original, para recuperar custos de investimentos na constru¢do de obras publicas a
partir dos beneficios de propriedade. Os beneficios consistem principalmente no aumento do
valor de mercado do imovel, ganho em decorréncia de obra publica. Portanto, ¢ necessario
beneficio econdmico direto, beneficios indiretos, componente do solo e incidéncia de
construcdo. Outros importantes beneficios sdo a melhoria urbana, econdmica e social nas areas
onde as obras sdo realizadas.

A Ley 25 de 19217 estabeleceu as primeiras diretrizes para aplicagio da Contribuigio
de Melhorias na Colombia, tal qual estabelece um imposto sobre a valorizacdo imobiliaria
proveniente de execuc¢do de obras de interesse publico. Os artigos 3° e 4 tratam da caracterizacao
deste imposto:

Art 3°. - E estabelecido o imposto de avaliagdo direta, constituido por uma contribui¢io

imobiliaria que se beneficia da execugdo de obras de interesse publico local, como limpeza e

7 <https://abre.ai/ley25-21>.
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canalizagdo de rios, construcao de diques para impedir inundagdes, dessecagdo de lagos, zonas
umidas e terrenos, terrenos irrigados e outros similares, contribuicao destinada exclusivamente
a atender aos custos exigidos por essas obras.

Art 4° - A avaliagdo deste imposto sera feita em cadastros especiais das propriedades
que devem se beneficiar da obra e obra projetada e proporcional ao seu valor, beneficiando-se
da obra e obra projetada e proporcional ao valor deles, ao beneficio que eles relatam dos
trabalhos mencionados e ao orcamento e custo destes.

Apesar de Constitucional, a evolu¢do da legislacdo de Contribui¢do de Melhorias na
Colombia ¢ descentralizada e a nivel legislativo local. Desde o ano 1966, todas as entidades
executoras das obras tém o poder de estabelecer a contribuicdo em qualquer nivel, nacional,
departamental ou municipal (municipios, areas metropolitanas e corporagdes auténomas
regionais).

Para Hernandez (2007), a promulgacdo da Ley 195 de 1936° foi um passo importante
na evolugdo do instrumento. Primeiro, ela autorizou a contribuicdo ser utilizada para a
construgao de obras urbanas, até entdo eram consideradas rurais pela Constituicdo de 1921. Em
segundo lugar, foi determinado que o pagamento seja feito pelo municipio de Bogot4, para o
qual foi autorizada a Camara Municipal de Bogota para impor a cobranca do imposto.

Hernandez (2007) aponta que estas decisdes contidas na Ley 195 de 1936 foram
precursoras de varias disposi¢des constitucionais na Colombia até a atualidade, principalmente
quanto a exclusividade dos municipios na cobranga dessas contribui¢des. Em 1938, a Ley 63°
estendeu essa decisdo, aprovada até entdo somente para Bogota, para outras capitais da época.

Para Montafia (2012), os importantes marcos constitucionais e legais da Contribui¢do
de Melhoria na Colombia sdo:

» Ley 113/37'. Inclui pavimentagdo de estradas como obras suscetiveis a ser
financiado pela recuperagao;

» Ley 1/48'". Base tributavel: maior valor do imoével. (Valor do trabalho e beneficio)
Coleta com destino especifico;

> DL. 1604/66'%, Ley 48/68". Estatuto organico de valorizagao. Deixa de ser imposto
e passa ser Contribui¢do. A Lei capacita todos os niveis de governo para coleta da
contribuicdo. (Regulado por Decreto 1394/70'4);

8 <https://abre.ai/ley195-36>.

9 <https://abre.ai/ley63-38>.

10 <https://abre.ai/ley133-37>.

11 <https://abre.ai/ley 1-48>.

12 <https://abre.ai/decreto1604-66>.
13 <https://abre.ai/ley48-68>.

14 <https://abre.ai/decreto1394-70>.
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» DL. 868/56%. Determina distribuicdo proporcional a capacidade economica da
terra (Valido nos termos do art. 244 D. 1333/86);
» Constitui¢do nacional 1991, Art. 317. 338;

Sendo assim, os parametros para aplicagdo da Contribuicdo de Melhorias no pais
seguem trés principais pilares: o Custo da Obra, onde a base de calculo ¢ o custo da obra "dentro
dos limites do beneficio que ocorre aos imoveis" (Decreto 1604/66); a Valorizagao gerada nos
imoveis, onde diferentes métodos de avaliagdo da valorizagdo do imoével sdo aplicados na
Colombia, de acordo com os estudos técnicos e principais modelos. Por ultimo, a Capacidade
de Pagamento dos Contribuintes, acolhida no Artigo 236, do Decreto 1333 de 1986.

Na Colombia existem peculiaridades de cada regido que requerem uma aplicagido que
se ajuste as suas condicionantes. A estrutura hierarquica da administracao federal e até chegar
a0s municipios também ¢ uma das condicionantes (PILEGGI; BRUCKMANN; CONCEICAO,
2020).

Nesse sentido, podem ser destacados trés principais modelos de aplicagdo da
Contribuicdo de Melhoria, segundo Pileggi et. al. (2020): o “Modelo de Bogotd”, geralmente
aplicado quando existem beneficios locais (também aplicado em Barranquilla). As autoridades
de Bogota acreditam que, se a mobilidade melhorar, também havera um efeito de avalia¢do por
parte dos contribuintes.

O “Modelo Cali”, considera a cobranca através do beneficio geral. Nesse sentido, o
"Modelo de Bogota" e o "Modelo de Cali" sdo bastante parecidos com contribui¢do geral para
cobrir o custo de diferentes obras compartilhadas.

Por fim, hd o “Modelo de Medellin”, mas que Manizales, Pereira ¢ Bucaramanga
também utilizam, no qual ¢ aplicado geralmente para casos de beneficios locais. O modelo
aplicado em Medellin, assim como em Manizales ou Bucaramanga, representam um modelo
ortodoxo, bastante fiéis a lei colombiana.

O mesmo (“Modelo de Medellin”) estd mais proximo da contribui¢ao por participagao
da “mais-valia” de obras publicas locais, no qual o efeito de valorizagao das obras ndao ¢ medido
somente para o local especifico e sua valorizagao imobilidria, mas sim para todos os beneficios
dos cidaddos, principalmente com relagdo & melhoria na mobilidade. E possivel dizer que este
ultimo modelo apresenta caracteristicas mais proximas das contribui¢des de melhorias

arrecadadas no Brasil.

15 <https://abre.ai/decreto868-56>.
16 <https://abre.ai/constitucion-1991>.
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6.5.2 Equador:

No Equador, a Contribui¢do de Melhoria estd legalmente embasada através da
publicacio do novo Coddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD). Apresenta regras claras e explicitas no Artigo 182, quanto trata

das Contribuciones Especiales de Mejoras (CEM)!”.

Art. 182 - Contribuigdes especiais de melhoras — O proprietario respondera pela
contribui¢do especial de melhoria, no maximo até o valor de sua propriedade,
estabelecido antes do inicio da obra.

As contribuicdes especiais de melhorias determinadas nesta se¢@o serdo arrecadadas
pelo governo provincial autobnomo descentralizado até dez anos a partir da conclusdo
da respectiva obra, para a qual serdo emitidos os titulos correspondentes.

No final do trabalho realizado pelo governo provincial, no sentido de aumentar o valor
dos imoveis dos particulares, este governo determinara, através do respectivo
departamento, o valor que os imdveis localizados nas diferentes areas de influéncia
irdo adquirir e o montante que deve ser pago pelas Pessoas beneficiadas com a
contribuigdo especial de melhoras.

Como exemplo de aplicagdo da Contribuicdo de Melhoria podemos citar o Equador,
com a publicagdo do novo Codigo. Varios municipios foram afetados, sendo necessario a
atualiza¢do das suas normativas, exemplo disso ¢ o municipio Bafios de Agua Santa de onde
teve sua instru¢do normativa atualizada e publicada em 2018, em decorréncia da COOTAD.

Segundo o Artigo 1° da Ordenanza General Normativa (OGN)'8, o qual traz descritos
os objetos de aplicacdo, gestdao, determinacao e arrecadagao da MC: o objeto das contribuicdes
de melhoria € o beneficio (lucro) real presumido proporcionado a propriedades imdveis em
virtude de obras publicas, como abertura ou pavimentagao de vias urbanas; repavimentagado de
asfalto urbano, revitalizacdo de margens das vias; obras de melhoramento sanitario; constru¢ao
ou ampliacao de sistema hidrico; aterro de terrenos irregulares ou pantanos; pragas, parques ou
jardins; transporte de terras ou muros de contengdes, dentre outros. Em resumo, obras publicas
de interesse coletivo visando o melhoramento sanitdrio, fisico, paisagistico ou da
acessibilidade.

Cuenca, municipio notadamente reconhecido pela aplicacdo do referido tributo,

anunciou' que os parques municipais passariam por reestruturacio, revitalizagio e diversos

17 Contribuciones Especiales de Mejoras no Equador sio equivalentes as Contribui¢des de Melhorias.

8 Ordenanza General Normativa para la informacion, gestion, determinacion y recaudacion de las
contribuciones especiales de mejoras <
https://municipiobanos.gob.ec/banos/images/lotaip2018/agosto2018/ordenanza_general normativa_pa
ra_la_informacion g 865.pdf>.

19 <http://www.emac.gob.ec/?q=content/contribuci%C3%B3n-especial-de-mejoras-de-emac-en-
parques-de-la-ciudad-se-cobrar%C3%A1-en-2-a%C3%B1os>.
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projetos de melhoramentos. O recorte inicial era de 19 parques, mas que o projeto seria
expandido chegando a 76 parques, o que representaria cerca de 35% dos parques urbanos
municipais. Os demais 65% restantes deveriam ser financiados através da cobranga de
Contribui¢ao de Melhoria dos primeiros.

O projeto prevé que para a recuperacdo do investimento e aplicagdo da Contribuigao
Melhoria, o custeio seja através da CM das obras realizadas nos 19 parques urbanos, aprovado
por unanimidade pelo “Concejo Cantonal”, seja feito em no maximo 2 anos, através da
aplicacdo de 4 parcelas semestrais, nas quais os valores vao de “US$ 0.49 para los
contribuyentes con un avalio catastral desde US$ 85,36 hasta US$ 321,28 para aquellos
contribuyentes cuyo predio supera el US$ 1,000,000 de avaluo catastral”. O investimento total
através da readequacdo e recuperagdo dos 19 parques da cidade superam US$ 4.296.473,15
(AULESTIA; RODRIGUEZ, 2013).

Destaca-se ainda a importancia de tal empreendimento pela necessidade de realizar a
execucao de obras publicas e funcdo das consequéncias deixadas pela grave crise econdmica
que atingiu o Equador durante a década de 2000. A administra¢gdo municipal decidiu evitar a
realizagdo de empréstimo e utilizar como fonte de financiamento as recuperagdes de CM. O
interessante do caso € que, a partir de entdo, “os prefeitos seguintes ndo s6 mantiveram a CM,
como também expandiram, utilizando para outras obras realizadas, evidenciando o apoio dos
cidaddos a uma iniciativa publica” (AULESTIA; RODRIGUEZ, 2013, p. 12).

Em boa parte, a CM estd permitindo a continuidade do projeto de Melhoramento de
Bairros implementado pela municipalidade desde entdo, a qual ¢ alvo de elogios pelo seu
desempenho. Em complemento, quando o cidadado percebe que a contribuicao realizada por ele
¢ revertida em execucdo de algum empreendimento que gere frutos e beneficios, tende a ter
maior aderéncia a esse programa, o que a CM pode viabilizar. Nao apenas ser vista como “Mais
Um Imposto”, mas, sim, como algo que realmente funciona e que gera bons frutos.

Segundo Aulestia e Rodriguez (2013), este programa de melhoria dos bairros,
implementado pela Prefeitura Municipal de Cuenca, observa varias etapas:

a) os moradores encaminham requerimento formal a Administracdo do programa
solicitando a inclusdo de seu bairro na programagao de obras de pavimentagdo, instalacdo de
servicos basicos, iluminagdo publica, espacos verdes ou unidades policiais;

b) a administragdo municipal verifica a disponibilidade de servigos publicos do bairro

e o planejamento existente a esse respeito;
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c) os gestores do Municipio dialogam com a comunidade e realizam um processo de
socializagdo das potenciais obras a serem executadas;

d) o departamento técnico da unidade executora do programa realiza uma inspe¢ao no
local para determinar a dimensdo das obras necessarias;

e) € aplicada uma matriz de priorizagdo com base em critérios técnicos, sociais e politicos. A
partir do resultado (alto, médio ou baixo), que se permite analisar que a demanda existente seja
racionalizada e, sobretudo, estabelecer uma ordem de prioridade no atendimento as demandas dos
cidadaos;

f) a execug@o das obras é contratada visando a participagdo do maior niimero possivel de
empreiteiros. A potencial perda de eficiéncia ¢ compensada pela demanda adicional de méo de obra,
envolvendo um numero significativo de profissionais da construgdo, priorizando os moradores da
regido. Para obras com valores inferiores a US$ 60 mil, a experiéncia prévia necessaria para participar
do programa ¢ reduzida a constru¢do de pequenas obras. O formato permite a contratagdo de se¢des de
até um bloco (aproximadamente 100 metros);

g) além da supervisao técnica, a supervisao social € um componente chave do programa. A
comunidade beneficiaria elege um fiscal entre seus membros, cujos critérios devem ser incorporados
aos relatdrios de fiscalizagdo. Isso permite uma ligag@o entre o contratante, a comunidade e o municipio.
Ao mesmo tempo em que canaliza as preocupacgdes da comunidade, além de apoiar o monitoramento do
cumprimento das regulamentagdes ambientais;

h) o retorno ¢ um elemento chave do programa. Os custos da obra sdo repartidos entre os
beneficidrios: 40% para moradores defrontantes e 60% aos demais, em contrapartida a avaliacdo. As
estradas com mais de 8 metros de largura, os nds de trdnsito e as obras com incidéncia direta na zona
patrimonial sdo divididas entre todos os imoveis urbanos. O prazo maximo de pagamento ¢ de 7 anos e
os descontos sdo aplicados no pagamento a vista, situacdo frequente;

1) os recursos do programa sdo reinvestidos em novas obras, gerando um circulo virtuoso que
permite o financiamento do desenvolvimento urbano.

Conforme Aulestia e Rodriguez (2013), os resultados sdo bastante expressivos, como:
pavimentacdo de 270 quilometros de vias; o investimento foi de cerca de US$ 106 milhdes em
1800 contratos de obras; ha a estimativa, por parte da administragdo publica, que o preco do
solo tenha triplicado, com relagdo ao periodo anterior a execug¢do das obras. 90% dos
contribuintes quitaram sua contribuicdo antes do 4° ano. 95% das obras contaram com a
aceitagdo de ao menos 60% dos beneficidrios, os quais fazem relacdo com a CM paga. Apenas
3% dos contribuintes apresentam algum tipo de atraso no pagamento de CM.

Deveras, a experiéncia de Cuenca evidencia alguns elementos essenciais para o €xito

do programa de intervengao publica: a corresponsabilidade entre a cidadania e a municipalidade
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para financiar o desenvolvimento urbano, através de regras claras, antecipadas e conhecidas
pela populacdo anteriormente a execucao das obras. Estabilidade politica e continuidade de
programas implementadas por administra¢des anteriores. Credibilidade institucional frente aos
cidadaos, construtores e financiadores. E, finalmente, uma cidadania ativa, participativa,
fiscalizadora, que cumpre com as suas obriga¢des enquanto cidaddo (AULESTIA;
RODRIGUEZ, 2013).

Em Loja, outro municipio equatoriano, com significativo destaque pela arrecadacgao
de CM, a Contribuicdo de Melhorias aparece instituida através da Ordenanza 007-2014,
conhecida como “Ordenanza que Regula la Determinacion, Gestion y Recaudacion de la
Contribucién Especial de Mejoras en el Cantén Loja™.

O Objeto da CM ¢ definido como o beneficio real ou presumido proporcionado as
propriedades imobilidrias urbanas, pelas construcdes de obras publicas como: abertura,
pavimentacao, calgamento ou construcao de vias; repavimentacao urbana; muros e cercas, obras
de aterro ou adensamento das redes para a prestagao de servicos de telecomunicagdes ou redes
elétricas; coleta de esgoto; construcdo e ampliacdo de sistema de abastecimento de agua
potéavel; aterro de terrenos irregulares ou pantanos; pracas, parques e jardins; outras obras de
interesse publico coletivo.

O Fato Gerador ¢ a existéncia do beneficio real ou presumido e, portanto, nasce a
obrigacdo tributaria, quando uma propriedade estd localizada nas imediagdes de uma obra
publica. O Sujeito Ativo da CM ¢ a administragdo publica, a qual esta facultada a exigéncia de
pagamento da CM através da “Direccion Financeira”.

Enquanto isso, o Sujeito Passivo, ¢ todo e qualquer proprietario de imoveis

imobilidrios beneficiados pelas referidas obras de melhoramento. Se um imovel beneficiado
pertence a mais de um proprietario o valor cobrado sera dividido entre todos os proprietarios.

A Base Imponivel se trata do custo da obra, rateado pelas propriedades beneficiadas. A

independéncia das contribui¢des refere-se a cada obra realizada ser independente uma da outra,
sendo que um imodvel pode, em determinadas situacdes, estar localizado dentro de 2 areas (ou
mais) diferentes de obras publicas, sendo necessario 2 pagamentos (ou mais) diferentes.

Em Quito, capital nacional do Equador, o elemento que institui a cobranga de

Contribui¢ao de Melhoria € a “Determinacion y Cobro de la Contribucion Especial de Mejoras

0 “Ordenanza que Regula la Determinacion, Gestion y Recaudacion de la Contribucion
Especial de Mejoras en el Canton Loja”. (https://bit.ly/3tYzCJ8)
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por Obras Publicas de Alcance Distrital en el Distrito Metropolitano de Quito”, na Ordenanza
198-2017, sendo considerada a continuacao do “capitulo IV del Titulo III del Libro III del

Codigo Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito”, a qual traz os seguintes preceitos:

1. Objetivo: regulamentar a aplicagdo, cobranca e isengdes da Contribuigdo de
Melhoria pela construgdo e manutengdo de vias expressas, vias arteriais, €
vias coletoras principais;

2. Obras de alcance distrital: realizadas pela administragdo publica ou por suas
empresas publicas, no marco de suas competéncias, para promover o
desenvolvimento da cidade mediante a construgdo e manuten¢do das
referidas vias, de evidente interesse e beneficio para a cidade;

3. Isengdes: as pessoas cujo valor da propriedade ndo exceda US$ 70.000,00,
nos ultimos cinco anos. Sendo unicamente destinada aos imoéveis que atinjam
esse valor, sobre o terreno, construgdes e adicionais construtivos, sendo que
ndo serdo isentos terrenos baldios ou sem construgdo. Quando o proprietario
possua mais de um imovel ou rendimentos superiores a esse valor ndo havera
isen¢do alguma;

4. Pagamento do tributo: a base de calculo sera o custo anual das obras rateados
entre todos as propriedades do distrito, em funcdo do valor de cada imovel,
com base no valor da ficha de imposto predial (equivalente ao IPTU),
segundo os registros cadastrais, segundo a seguinte formula:

VALOR DF PROPIECAD INDIVIDUAL COSTO ANUAL POR
AVALLIO TOTAL CIUDAD OBRAS DISTRITALES

Onde:
e VALOR DE PROPIEDAD INDIVIDUAL: Valor do imoével segundo

informagao cadastral vigente na ficha de cobranca de IPTU.

e AVALUO TOTAL CIUDAD: A soma do valor da propriedade de todos os
imoveis do Distrito.

e (COSTO ANUAL POR OBRAS DISTRITALES: Total Anual a recuperar
pelas obras distritais?!.

Nesse sentido, ha ligeira diferenga entre os exemplos citados, visto que este ultimo ¢
voltado para empreendimentos viarios, € tem o custo total anual dissolvido por todos os
contribuintes, se tratando entdo de algo continuo, cobrado com determinada regularidade.

O exemplo de Cuenca mostra que por vezes os contribuintes estimam que os beneficios
derivados de obras publicas sdo maiores do que os pagamentos da contribui¢do e, portanto,
acabam solicitando ao Municipio a execu¢ao de mais projetos. Passaria a ndo ser necessario
medir a valorizagcdo ou a capacidade de pagamento dos beneficiarios. Apesar disso, as regras

da CEM permite subsidios cruzados e, no caso Equatoriano, pagamentos em espécie (trabalho

comunitario, por exemplo) (AULESTIA; RODRIGUEZ, 2013, p. 26).

2l Quando houver vérios proprietarios de um imével (por exemplo um prédio com apartamentos), o
tributo sera dividido em funcdo da porcentagem de participacdo que conte na ficha de coproprietarios.
(https://bit.ly/31TIcpM).
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6.6 SINTESE E CONCLUSOES:

Na maioria das situacdes a valorizagdo dos imoveis ¢ capturada pelo mercado
imobiliario, fazendo com que gere boas taxas de lucro, visto que anteriormente o investidor
adquiriu o imével com baixo valor se comparado ao valor a ser novamente negociado
posteriormente ao empreendimento da obra publica. Ou seja, em nada o investidor valorizou
seu imovel, o que valorizou foram os esforgos coletivos (impostos), sendo que o maior
beneficiario foi o mesmo, portanto, quem deveria contribuir em maior escala para o
empreendimento.

Nesse sentido, foi possivel constatar que a CM, tal como esté definida, oferece alguma
resisténcia na sua implementagao, devido ao fato que ¢ dificil associar valorizagao dos imdveis
proximos a obras publicas e isolar somente os que valorizaram em decorréncia desses
empreendimentos. Isso se da por conta da complexidade em distinguir a valorizagao por fatores
intrinsecos ao imovel/mercado, ou se essa valorizagdo ocorre somente em decorréncia da
melhoria que esses empreendimentos podem trazer. Nao tem a ver apenas com a existéncia de
cadastros estaticos e ineficientes ou de plantas de valores desatualizadas, j4 que mesmo quando
se tem elevado grau de atualizagdo ainda assim essa defini¢do da causa da valorizagdo nao ¢
inequivoca.

Para superar essa resisténcia outros paises da América do Sul se utilizam de algumas
alternativas: que vao desde o rateio do custo total da obra entre todos os municipes; uso de
praticas de espalhamento do valor, de modo que quando mais afastado do imovel a obra, menos
se paga proporcionalmente; além da cobranca anual de contribuicdo de melhoria para
melhoramentos em obras viarias, baseadas no custo total da obra, dividido proporcionalmente
pelo valor total do imovel constante no documento de cobranga de imposto territorial.

Ambos os exemplos apresentados partem do pressuposto que as obras publicas de
melhoramento resultam em valorizagdo. Eliminam a necessidade de determinagdo de quanto
um imoével valorizou, para distribuir, mesmo que individualmente com um valor acessivel a
todos, viabilizando o aumento da aceitagdo por parte do contribuinte. A consequéncia ¢ a
redu¢do da inadimpléncia e ganhos na arrecadacao.

A legitimidade da recuperacao desses valores pela coletividade decorre de principios
constitucionais e infraconstitucionais, conforme nos recordam Pereira ef al. (2018, p. 15), sendo
esses principios a fungdo social da propriedade e da cidade; responsabilidade territorial dos

municipios; isonomia; supremacia do interesse publico sobre o particular; vedacdo do
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enriquecimento sem causa; justa distribui¢do dos custos e beneficios da urbanizagdo. No caso
ainda da Contribuicdo de Melhoria, tais principios refletem diretamente as disposi¢des da Lei
de Responsabilidade Fiscal.

Nesta corrente de aplicag@o, ndo se preocupam tanto com o montante da valorizagao,
nem o quanto podem cobrar de contribuicao relativos a essa valorizagdo, mas sim, com o fato
de haver ou nado valorizagao. Como o rateio do custo € feito por muitos municipes, o valor da
contribuicdo acaba nao se tornando muito elevado, proporcionando uma maior
aceitagao/recepcao desta contribuigdo pela populagao.

Como exemplo, podemos ilustrar como ocorreria se fossem investidos RS$
15.000.000,00 (quinze milhdes de reais) para a constru¢ao de um hospital em um municipio de
35.000 mil habitantes, rateando o custo total da obra para todos os imoéveis da cidade
igualmente, independente da distancia. Entre as premissas consideraremos que existam 10.000
propriedades no total, ou seja, em torno de uma propriedade para cada 3,5 habitantes, além de
o pagamento poder ser parcelado em 4 anos, com parcelas anuais, nos mesmos moldes do IPTU:

15.000.000,00 / 10.000 = 1.500,00 reais por propriedade

Onde: 1.500,00 / 4 anos = 375,00 / 12 meses = 31,25 reais mensais

Poderiam, adicionalmente, ser atribuidas faixas de espalhamento, atribuindo diferentes
bufferes de distancia: at¢ 500 metros do empreendimento o valor total da contribui¢do seria de
2.000,00 reais; de 500 — 2.500 metros o valor total seria de 1.350,00 reais; de 2.500 — 5.000
metros o valor total seria de 800,00 reais; desta distancia (5.000 metros) em diante o valor total
da contribui¢do seria de 400,00 reais.

Nesse exemplo, os imoéveis no raio de até 500 metros da obra (os de maior
contribui¢do, mas que teriam a maior valoriza¢ao) pagariam um total de 500,00 reais anuais, ou
cerca de 42,00 reais mensais. Os iméveis na faixa de 500 — 2.500 metros pagariam 337,50 reais
anuais, ou cerca de 28,13 reais. Os imoveis de 2500 — 5.000 metros pagariam 200,00 reais
anuais, ou em torno de 17,00 reais mensais. Os imdveis que estivessem além de 5.000 metros
pagariam 100,00 reais anuais, ou cerca de 8 reais mensais.

Portanto, segundo os exemplos acima ilustrados podemos visualizar como ocorreria o
rateio do custo de uma obra de interesse de todos os habitantes de um municipio. Mesmo se
considerarmos a faixa que mais contribuiria (até 500 metros, 2.000,00 reais), ao diluir ao longo
de um ano, o valor total da contribuicdo ficaria abaixo de 50,00 reais mensais. Valor esse que

se comparado ao potencial de valorizagdo dos imoveis, ¢ praticamente irrisorio, ja que nesse
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caso os beneficios de melhoramento de qualidade de vida e o retorno que pode proporcionar
aos habitantes também pesaria na hora de serem notificados do valor a contribuirem.

Como mencionado, esse modelo parte do pressuposto que, a obra ao ser de interesse
coletivo, valorizaria todos os iméveis. E claro que quanto mais proximo ao empreendimento,
maior o potencial de valorizagdo, deste modo se justificaria a maior contribui¢do, de modo que
poderia aumentar o grau de aceitagdo/recepcdo, além de proporcionar maior equidade na
cobranga.

Seria uma alternativa que poderia facilitar a implementacao da contribui¢do, visto que
eliminaria boa parte dos gastos em estudo para identificar e isolar o total valorizado pela obra
publica, ao passo que assumindo a valorizagdo, o valor médio a ser contribuido poderia ficar
em torno de 30,00 a 35,00 reais mensais, se tornando acessivel. Contudo, ainda poderiam ser
previstas excegdes, para os casos dos contribuintes de baixa renda, podendo haver isencao.
Existem casos, conforme Aulestia e Rodriguez (2013) e Borrero ¢ Ruiz (2020), que a
contribui¢do poderia ser em forma de prestagdo de servigo comunitario.

A CM materializa a relacdo entre o beneficio recebido pelo proprietario, sua
propriedade e o custo do trabalho. Desta forma, existiria uma legitimidade e o cidadao tenderia
a aceitar essa cobranga, pois conseguiria compreender a relacdo entre o que ele paga, o trabalho
e o beneficio que receberia em seu imovel. Ainda se destaca dois principais motivadores para a
sua implementacdo: a Justica fiscal, pois quanto mais beneficiado com a valorizagao do
patrimdnio privado decorrente da obra publica, maior a sua contribui¢do por ela; e a
Recuperacdo de receitas investidas para o poder publico, de modo a permitir investimentos
publicos que beneficiem a maioria da populacao.

Conforme Borrero (2013) contribui, pelas experiéncias aplicadas na Colombia, um
fator que se destaca na Contribuicao de Valorizagao (CM no Brasil) € a relagdo custo-beneficio,
podendo ainda ser replicada para os demais paises da América Latina. Uma vez instituido o
cadastro, com um observatorio imobiliario de valores, nada mais € necessario investir para
poder aplicar tal tributo. Constatamos, dessa forma, que nenhum outro imposto tem uma relagao
tdo estreita entre a valorizacdo dos imoveis e investimento em obras publicas.

Aulestia e Rodriguez (2013, p. 15) destaca que, para a aderéncia geral dos
contribuintes, ¢ preciso reforcar que ha corresponsabilidade entre cidadaos e municipios para
financiar o desenvolvimento urbano, mas € necessario transparéncia no processo, além de:

e Regras claras, antecipadas e conhecidas pela populagao.
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e [Estabilidade politica e continuidade de programas implementados pelas
administracdes anteriores.

e C(Credibilidade institucional com cidadaos, construtores e financiadores.

e C(Cidadania ativa que participa, ¢ supervisora e cumpre suas obrigagdes.

Se, por um lado, os paises e cidades supracitados denotam relevante experiéncia na
cobranca de tal tributo, em breve busca na internet pelo termo, sem muito aprofundamento e
apenas utilizando informagdes indexadas no buscador Google, retorna consideravel nimero de
municipios brasileiros (Tabela 2) que recentemente o instituiram, seja como um elemento entre
os codigos tributarios, seja como lei complementar.

Tabela 2 — Municipios que recentemente instituiram a Cobranca de Melhoria

Estado Municipio Lei Data Ano Titulo, Capitulo, Artigo

S0 Paulo Sorocaba Lein®11.028 de 22 de dezembro 2014
Rio Grande do Sul Vendncio Aires Lei complementar n® 009 de 12 de agosto 2015
Rio Grande do Sul Lajeado Lein®10.013 de 30 de dezembro 2015
Santa Catarina Canoinhas Lel municipal n® 5.722 2015
Parana Céu Azul Lein®1.770 de 12 de dezembro 2016

Rio Grande do Sul Veranopolis Lei municipal n® 7.100  de 20 de dezembro 2017  Titulo V, Capitulo |, Artigo 474 - Artigo 495

Rio Grande do Sul | S&o Francisco de Paula Lei n® 3329 de 29 de setembro 2017  Titulo V, Capitulo |, Artigo 369 - Artigo 390
Parana Andird Lein®3.118 de 17 de outubro 2018

Rio Grande do Sul| Frederico Westphalen  Lei complementar n® 004 de 21 de dezembro 2018  Titulo V, Capitulo |, Artigo 497 - Artigo 518
Rio Grande do Sul General Cadmara Lein®2.199 de 11 de novembro 2019
Parana Ivaipora Lel n® 3.288 de 19 de marco 2019
Santa Catarina Presidente Getllio Lei complementar n® 2415 2019
Rio Grande do Sul Mostardas Lei municipal n® 4045 de 14 de janeiro 2020
Rio Grande do Sul Ibiruba Lei complementar n® 189 de 18 de novembro 2020

Fonte: Elaborado pelo Autor (2021).

Esse fato reforca ainda mais que o tributo ¢ tema de relevante interesse recente,
principalmente em um momento em que as administragdes municipais buscam formas de
financiar a cidade, além do que, conforme aqui exposto, ¢ uma alternativa de tributo totalmente
plausivel de implementacdo e cobranca. Além do mais, se constitui como um elemento de
promocao de justica fiscal e social.

Em tempo, € necessario ressaltar que a valorizagdo de um imoével pode ocorrer por
varias situagdes, como reformas internas e externas, constru¢do de algum centro comercial e
tecnologico, melhorias e/ou instalacdo de pracas, iluminacdo, entre outras. Mas, para a
aplicagdo da Contribuicdo de Melhoria, a valorizacdo do imével precisa necessariamente
decorrer de obras publicas. Ha autores que defendem a recuperacdo devido a valorizagao
proporcionada por de toda e qualquer obra de melhoramento, como por exemplo Smolka (2014)
e Furtado e Smolka (2005), tese que ndo foi alvo desta pesquisa, podendo ser uma possibilidade
de continuidade e evolucdo para além desse trabalho.

Aqui se levantam dois principais pontos: a necessidade da construg¢ao de um cadastro

territorial municipal dindmico, que represente as transformacdes da ocupagao de forma que seja
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a fonte de toda informac¢ao urbana, que também permita a integragdo entre todos os entes da
gestao publica; além de um repositorio capaz de conter dados relativos a transagdes imobilidrias
e imoveis ofertados no mercado, além de permitir a organiza¢ao de um histérico de valores de

mercado, algo que a constru¢do de um observatorio de valores integrado ao cadastro satisfaria.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou analisar o que a Contribuicdo de Melhoria tem de pontos fortes e
o que tem de limitagdes, enquanto instrumento que viabilize a gestdo social da valorizacao da
terra. Foram apresentadas as suas principais caracteristicas, o marco legal que a define,
apresentados exemplos de aplicagdes em distintos municipios € em diferentes tipos de obras,
buscando esclarecer e encorajar a ampla aplicagdo deste tributo.

Entre os objetivos especificos elencados para esse trabalho, o primeiro, quando ¢
previsto a analise a legislagdo que define a CM e os resultados que decorrem de sua aplicagdo,
pode ser alcancado durante a etapa de investigacdo acerca do historico da Contribui¢do de
Melhoria, trazendo as principais normativas que a instituiram ao longo do tempo.

A segunda parte do primeiro objetivo pode ser alcancada ao analisar a aplicagdo de
melhoria em municipios nacionais e internacionais, levando em conta as suas legislacdes,
semelhancas e discrepancias com as caracteristicas da Contribui¢cdo de Melhoria elencadas no
capitulo I, artigo n® 145 da Constituicao e no capitulo II, dos Instrumentos Da Politica Urbana,
artigo 4°, inciso 1V, letra “b” do Estatuto da cidade.

O terceiro objetivo, de apresentar alternativas para tornar operacional a cobranga de
CM para os municipios brasileiros, pode ser alcangado ao exemplificar e identificar as
principais limitagdes e fragilidades da aplicacdo do referido instrumento, como também ao
discorrer sobre as principais potencialidades e pontos fortes de sua aplicagdo. Ao nos debrugar
sobre os exemplos encontrados na bibliografia, nos ajuda a compreender de que forma a
Contribui¢ao de Melhoria pode contribuir na gestdo municipal, viabilizando a gestdo social da
valorizagdo da terra.

Tal objetivo, aqui mencionado, dialoga diretamente com os resultados do primeiro
objetivo, pois, ao se ter em conta exemplos de aplicacdes em outros municipios, se pode
absorver e avaliar as suas virtudes. A Contribui¢ao de Melhoria se mostra como uma ferramenta
essencial para as municipalidades, no sentido de recuperar as somas investidas, bem como
financiar as obras de melhoramentos, necessarias para a viabiliza¢do da funcao social da cidade.
Tanto a CM quanto os demais instrumentos urbanisticos aqui citados, estao intimamente ligados
nesse sentido.

Ao observar o segundo objetivo, de analisar as principais contribuicdes do Cadastro
Territorial Multifinalitario, j4 conforme aqui exposto, se entende ser essencial para viabilizagao

da Contribuicao de Melhoria. O CTM possui caracteristicas que contribuem diretamente para a



103

implementagdo da Contribui¢do de Melhoria. O CTM fornece os dados que caracterizam os
imodveis, com o valor do imével, conforme a PVG, segundo avaliagdo feita para a cobranga de
ITBI e de IPTU. Fornece também dados da localizagdo geografica dos imoéveis, permitindo a
identificacdo e estabelecimento de zonas de impacto/valorizagao.

O CTM ainda podera dispor dos dados do Plano Diretor, o que permite o
relacionamento entre eles para identificar as areas onde existam terrenos, que dada a sua
(auséncia de) ocupagao, estdo de acordo com minimos € maximos estipulados, onde podera ser
verificado se as propriedades cumprem sua fungao social.

Desta maneira, havendo integracdo entre cadastro territorial, observatorio de valores,
setor tributario e Planta de Valores Genéricos através da avaliagdo em massa de imoéveis, a
aplicagdo de diversos tributos seriam viabilizados e sobretudo a gestao territorial do municipio
se beneficiaria, além de que a justiga fiscal seria alcancada, sendo esse o principal resultado
esperado.

Neste ponto, concluimos que o apoio do Cadastro Territorial é fundamental para a
cobranca Contribuicdo de Melhoria, j4 que permite a conexdo entre cadastros temdticos. Se
percebe que a CM possui, portanto, potencial para ser um dos principais instrumentos de
recuperagdo de mais-valias imobiliaria. Este instrumento atua como forma de financiamento
coletivo da infraestrutura publica local, visando o desenvolvimento sustentavel, auxiliando

financeiramente e promovendo a justica fiscal, além de suportar o direito a cidade.
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