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APRESENTAGAO

Os aglomerados urbanos geram uma série de necessidades coletivas,
que vio desde servigos inerentes ao progresso técnico — tais como ilumi-
nagdo publica e domiciliar, fornecimento de agua potével e de gas, rede
telefénica — até os que dizem respeito ao transporte de massa, locais de
passeio e de lazer, e, ainda, & estética urbanistica.

Sendo realidade atual a urbanizagdo, a que nao foge o Brasil, que
ja & um “Pais de Cidades", coloca-se como problema aos governos locais
o financiamento de todos os servigos e obras publicas que o meio urbano
@ 0 progresso exigem, além da orientagdo do desenvolvimento citadino,
de modo harmonioso ou, pelo menos, mais satisfatério.

A problemética municipal brasileira apresenta-se na compatibilizagéo

ntre uma série de medidas e metas a serem conseguidas pelas comunas,

entre
e a possibilidade do financiamento com suas préprias forgas locais.

Procura-se abordar, pois, nesta oportunidade, o aspecto de tributagéo
municipal, o seu posicionamento, consoante o Direito brasileiro, a sua
pritica e as suas potencialidades a par do exame de mecanismos outros
que poderdo ser utilizados pelos Municlpios, a fim de que fortalegam as
suas finangas. Ao lado, e como complementagdo desse enfoque, consi-
dera-se a utilizagio de tributos e outras medidas com fins urbanisticos.

Desse modo, se ndo foi esgotado o assunto — e seria, cremos,
impossivel, pela sua complexidade e tendo em conta as limitagdes deste
estudo —, pelo menos ter4d tido amplo exame, consideradas as mais
recentes idéias e 0os mais atualizados debates acerca do problema muni-
cipal e seu equacionamento. Uma pesquisa em legislagéo de varios Muni-
cipios, das diferentes regides brasileiras, comprova os dados realisticos,
de modo a basear as sugestbes aqui apresentadas.

I. INTRODUGAO

1.1 — Evolugdo da atividade do Poder Publico. O co-
mando da vida socio-econdmica. [.2 — A concentragao
urbana. Repercussic na administragdo municipal. 1.3 —
A situagdo urbana, no Brasil. A problemética do Munici-
pio brasileiro.

1.1 — Evolugdo da atividade do Poder Piblico. O comando da vida sécio-
econdmica

E fendmeno universal o constante incremento da atividade do Estado,
mormente quando deixa este de ser mero espectador da vida social para
exercer 0 seu comando, com o fim de garantir o bem-estar da comunidade.

A partir do sécule XIX, quando se acentuaram as desigualdades sécio-
econdmicas, motivadas pela Revolugéo industrial, e, ainda, em conseqiién-
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cla das idéias sociais que, entdo, se difundiram, o Estado foi reclamado a
ndo apenas garantir as liberdades e direitos individuais, sendo também
a criar condigbes para que se efetivassem, na préatica. E foi no atual século
que tomou feicéo generalizada esse novo papel do Poder Publico, quando,
intervindo na ordem social e econdmica, procurou promover a justica
social.

Esse comando da sociedade cristalizou-se com as Grandes Guerras,
quando se concentrou ponderavel soma de atividades no Poder Publico,
que, também, passou a ter ingeréncia em todos os setores e aspectos da
ferra e do povo sobre 0 qual exercia a sua autoridade.

Atualmente, é sabido gue, mesmo nos regimes de governo mais [ibe-
rais, ou tradicionalmente liberais, existe o intervencionismo estatal, que
varia em gradacgéo, apenas.

Por outro lado, também ¢é generalizadamente crescente o papel admi-
nistrativo do Poder Pablico, e a Administragdo Publica hipertrofia-se, em
todos os lugares, sob qualquer regime politico, ensejando a preponde-
rAncia do Poder Executive (1).

|.2 — A concentragdo urbana. Repercussdo na administragdo municipal

O crescimento populacional, causado por fatores varios, também 6
fendmeno universal, nos dias de hoje. E os grandes centros urbanos, em
se constituindo, geram uma série de necessidades que os governos locais
sdo chamados a satisfazer.

Realmente, como afirmou Harry J. Cole, “onde ha populagéo ha pro-
blema de desenvolvimento, de ajustamento da comunidade aos seus
anseios de melhoria econémica”. (in Desenvolvimento Urbano no Brasil,
RAM, Rio, IBAM, n? 104:7 — 23, jan./fev. 1971, pag. 18.)

A vida urbana, ampliando-se e intensificando-se, importa em aumento
constante de obras e servigos publicos de natureza varia: ruas, pavimen-
tagdoe, iluminagéo publica, extrac@o de residuos, dgua potével, esgoios,
desaguamentos pluviais, ordenamento do trénsito, lugares de estaciona-
mento de veiculos, controle de alimentos, ordenamentc das construgdes,
assisténcia médica, servicos contra incéndios, cemitérios, mercados, trans-
portes coletivos, terminais de onibus, eletricidade, gas, campos de espor-
tes e racreagio, passeios publicos, bibliotecas, e muitos outros. {Ver Bene-
dicto Caplan, in Finanzas Municipales, Buenos Aires, Centro Interamerica-
no de Capacitacion en Administraciéon Pidblica, OEA, 1971, pags. 2/3.)

Além do mais, como acentua Diogo Lordello de Mello, o fenémeno
de urbanizagdo tem como resultado "uma mudanga qualitativa de propor-
¢bes consideraveis nas aspiragfes populares”, tendo em vista participar

{1) A respelto da preponderfincla do Poder Executive, diz Antonlo Amllcar de Olivelra Lima: “A supre-
macla de falo do Poder Execulivo, dentro do sistema polltico, passou a ser uma sltuagio genera-
lizada nos palses contgmporineocs, quaisquer que sejam as ldeologlas ou os regimes potiticos por
sles adoiedon. Tanto & registrada ma Unidio Soviética, como nos Estados Unidos; tanto em Portugal,
como na Franga; tanto no Brasll, como na Argélla, Grécla ou India” {in O Poder Executlvo nos
Estados contempordneos, Rio, Artenova, 1975, pég. 23).
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dos frutos do progresso, a partir do momento em gque toma conhecimento
deles (“O Fenémeno Urbano no Brasil”, in O Municipio e o Direito Urbano,
Rio, IBAM, 1974, pag. 16). Se considerarmos que o progresso das comuni-
cagdes enseja o conhecimento imediato de todo o progresso, em todas
as partes do mundo, podemos aquilatar a pressdo que os Governos Muni-
cipais sofrem no sentido de propiciarem a sua populagdo as conquistas
mais recentes da técnica e o conforto que o progresso oferece.

Nesse sentido, e ao proceder a anélise dos centros urbanos, traz J.
John Palen a seguinte afirmagio de Lewis Munford: “Ninguém pode estar
satisfeito com a forma que a cidade hoje assumiu. Nem como mecanismo
funcional nem como meio social a cidade preenche as grandes esperangas
que a civilizagdo moderna despertou ou sequer chega a atender a exigén-
cias modestas” (in O Mundo Urbano, trad. de Ronaldo Sérgio de Biasi o
Ruy Jungmann, Rio, Forense — Universitdria, 1975, pag. 490).

1.3 — A situagdo urbana no Brasil. A problematica do Municipio brastleiro

Esse problema urbano é bem acentuado, no Brasil, devendo-se a um
répido crescimento de seus aglomerados urbanos, o que valeu o tltulo
afirmativo dessa realidade, constante de documento elaborado pelo IBAM
— Brasil, um Pals de Cidades. Com efeito, acusa esse documento que,
em 1950, pouco mais de uma terca parte da popula¢do brasileira vivia
nos espag¢os urbanos, enquanto, em 1970, foi atingido um Indice de 56%
{cinglilenta e seis por cento) de populagdo vivendo em cidades e vilas.
Além do mais, houve impacto para o governo local motivado pelo cresci-
mento de suas cidades. E que se registrou, nesse documento, que a popu-
lagao dos Municipios com cidade de mais de vinte mil habitantes cresceu,
no Ultimo decénio, a base de 50,1% (cinqlienta e um décimo por cento),
enquanto que as cidades cresceram & base de 60,6% (sessenta e seis
décimos por cento), no mesmo perfodo; pelo que, nesse conjunto de
Municipios, de todo o crescimento demografico neles ocorrido, em média
94,7% (noventa e quatro e sete décimos por cento) processou-se nas
cidades (in Brasil, um Pais de Cidades — Documento elaborado pelo Cen-
tro de Pesquisas Urbanas do IBAM, sob supervisdo de Ana Maria Brasi-
leiro, in RAM, Rio, IBAM, n? 115, nov./dez. 1972, pags. 58 e 65).

Por outro lado, para se ter methor idéia do incremento urbano brasilei-
ro, é bom considerar os dados seguintes: da populagio total do Brasil, a
urbana era de 36%, na década de 1940-1950, e, na de 1960-1970, de 60%
(sessenta por cento). Além do mais, em 1940, havia, no Brasil, trinta e sete
aglomerados humanos de mais de vinte mil habitantes, subindo, extraordi-
nariamente, esse nimero para trezentos e cinglienta e um, em 1970. (Ver
Diogo Lordello de Mello, ob. cit., pag. 21))

Esse vertiginoso crescimento urbano traz, para o Brasil, como um
todo, e, em especial, para os Municipios brasileiros, uma grande soma
de problemas, que t&m por conte(ido principal a execugéo de servigos
e obras reclamados pelo incremento da populagdo e pela extenséo terri-
torial do perimetro urbano, a que se acrescenta a orientagéo do desenvol-
vimento da cidade, em termos estéticos e em termos de bem-estar geral.
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O crescimento vertiginoso implica em pressdo constante para que o
Municlpio garanta toda a infra-estrutura de que necessita a populagio
para viver, trabalhar e desfrutar de lazer. Isso importa em necessidade de
expanséo da administragdo pablica, com toda uma variada gama de novos
servigos publicos, e, por outro lado, na consecugdo de receita suficiente
para fazer face ao crescente aumento de despesas que essa expansao
administrativa e a melhoria dos servicos impdem.

Eis a problematica do Municipio brasileiro: acompanhar o grescimento
urbano, orientando-o. Se isso é dificil em termos de méaquina administra-
tiva e de apoio e colaboragéo dos habitantes das cidades, mals se agrava
a dificuldade pela escassez dos recursos piblicos municipais. Portanto,
apresenta-se, como urgente, a equagao do problema das finangas muni-
cipais, incluindo-se o da tributagdo municipal.

. A RECEITA DO MUNICIPIO. TRIBUTAGAO MUNICIPAL

It.1 — Receita. Classificagdo. 1.2 — A receita tribu-
taria do Municipio. Situagao brasileira.

Il.1 — Receita. Classificagio

A receita é constituida pelos recursos que o Poder Piblico obtém na
economia privada, através de contribuicdo compulséria ou da oferta de
servigos ou utilidades. (Ver Joaquim Castro Aguiar, in Sistema Tributario
Municipal, Rio, José Konfino, 1971, pag. 10)

As receitas sdo classificadas em dois grandes grupos, considerada a
adoGao, ou nao, pelo Poder Publico, do seu jus imperti — originérias e
derivadas. As primeiras resultam do arrendamento de terrenos ou edificios,
de renda de titulos ou agdes, enfim, da utilizagdo do patriménio publico,
ou, ainda, de servigos prestados. As receitas derivadas, porém, sdo prove-
nientes da contribuigdo que o Poder Publico impde aos particulares,
pessoas fisicas e juridicas. Decorre, assim, da tributagéo.

A receita derivada é resultante de tributo, definido por Rubens Gomses
de Sousa como “a receita derivada que o Estado arrecada mediante o
emprego de sua soberania, nos termos fixados em lei, sem contraprestagao
diretamente equivalents, e cujo produto se destina ao custeia das ativi-
dades préprias do Estado” (in Compéndio de Legislagcdo Tributdria, ed.
pdstuma coordenada pelo IBET, Sao Paulo, Resenha Tributéria, 1875,
pag. 161), sendo, entretanto, hoje, acolhida expressamente pela legislagéo
brasileira a defini¢do seguinte: “Tributo é toda prestagdo pecuniaria com-
pulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nio consti-
tua sangio de ato llicito, Instituida em (el e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada” (art. 3¢ do Cédigo Tributério Nacio-
nal — Lel n? 5.172/686).

1.2 — A receila originaria do Municiplo. Situacdo brasileira

Examinando a situagdo financeira municipal, nos diversos paises,
Benedicte Caplan conclui ser fendmeno universal a absorgio, pelas enti-
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dades governamentais que estdo acima do Municipio, de recursos origl-
nariamente deste, ¢ que constitui uma ameaga pendente sobre os governos
locais, impedindo-os de fazer frente ao desafio do grande aumento demo-
grafico (in ob. cit,, pag. 13).

No que tange a situagao tributdria dos Municipios brasifeiros, temos
que a atual Constituigdo restringiu a competéncia tributaria local. Essa
diminuigéo, segundo estudiosos do assunto, tais como Josaphat Linhares e
Dagoberto Liberato Cantizano, ndo importou em detrimento das finangas
municipais (2}.

Ao dispor sobre o Sistema Tributario, a Constituiggo do Brasil garante
ao Municipio a cobranga dos trés tipos de tributos reconhecidos em nosso
Direito, tais como imposto, taxa e contribuigdo de melhoria.

Quanto aos impostos, sdo de competéncia municipal:

I — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana;

Il — imposto sobre servigos de qualquer natureza, nio compreendidos
na competéncia tributaria da Unido ou dos Estados (art. 24, caput, da
Constituigdo).

O imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana foi definido
na legislagdo que complementou a norma constitucional, constituida pelo
Cédigo Tributario Nacional;

“Art. 32 — O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a
propriedade predial e territorial urbana tem como fato gerador a
propriedade, o dominio Gtil ou a posse de bem imével por natu-
reza ou por acessao fisica, como definido na lei civil, localizado
na zona urbana do Municipio.”

Tal imposto, que é de antiga competéncia municipal, tem como fato
gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imével, ndo
apenas 0 imével por natureza, mas também o que resultar de acessdo
fisica, tal a edificacdo, desde que esteja localizada na zona urbana do
Municipio.

A zona urbana é de delimitagdo municipal, mas o Cédigo Tributério
Nacional estabeleceu condigdes minimas a serem consideradas, para que
possa ser fixada a zona urbana do Municipic. Tais sdo a existéncia de,
no minimo, dois dos melhoramentos seguintes: meio-fio ou calgamento,
com canalizagiio de Aguas pluviais; abastecimento de Agua; sistema de
esgotos sanitérios; rede de iluminagéo piblica, com ou sem posteamento
para distribuicdo domiciliar; escola priméria ou posto de salde a uma

(2) Assinala Josaphat Linhares que & Reforma Tributaria atribuiv aos Municlpios maiores recursos, com
controle eflcaz ha sua aplicagdo, o gue melhorpu bastante a situaglo financeira das comupas {in
Aﬁ nl:;'sn}u tributiria ¢ & sua implicagho nas flnangas dos Estados ¢ Municipios, Rio, FGV-UFRJ, 1973,
pag. .

De outra parts, Dagoberte Liberate Cantizano assinala que, em andlise supsrficial, pode-se conciuir
pela diminuiclo da receita tribuldria municipal, ¢ qua nSc ocortreu em vista de o Imposio scbre sef-
vigos de qualquer natureza haver atingido amplas 4reas, entdo objeto de tributagdo do Imposto sobra
Inddstria & profissdes e imposto sobre diversbSes piblicas (in O novo sistema tributdrio brasllelro, Rio,
Forense, 1869, pag. 174).
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distancia méxima de 3 (trés) quildmetros do imével considerado (art. 32,
§ 19, incisos | usque, V, do CTN). Além da zona urbana, tal a que contenha,
pelo menos, dois dos melhoramentos supra-indicados, existe, ainda, a per-
missibilidade para que o Municipio considere zona urbana as “4reas urba-
nizaveis ou de expansdo urbana”, tais aquelas constituidas de loteamentos
aprovados pelos orgdos competentes e destinadas a habitagdo, indastria
ou comércio, ainda que sejam localizados fora das zonas urbanas (art. 32,
§ 29, CTN).

Como acentua Aliomar Baleeiro, houve flexibilidade do Cédigo Tribu-
tario Nacional no padrdo ou modelo de zona urbana, porque podera
esta “abranger zona rural, do ponto de vista econdmico, pois a existéncia
simultanea de escola a 3 km e de iluminagdo publica sem distribuigdo
domiciliar pode ocorrer e, as vezes, ocorre nas rodovias & margem das
quais se situam verdadeiras fazendas” (in Direito Tributario Brasileiro,
92 ed., Rio, Forense, 1977, pag. 148).

Entretanto, esse critério de localizagdo, estabelecido pelo CTN, foi
alterado pela Lei n? 5.868/72, que adotou o da destinagso econémica nio
rural. A citada norma legal considerou como sujeitos ao imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana os iméveis que nio se destinem
& exploragdo agricola, pecudria, extrativa vegetal ou agroindustrial, com
area igual ou inferior a um hectare, independentemente de sua localizago
(art. 6° e paragrafo Gnico da Lei n° 5.868, de 12-12-72).

Baseia-se o imposto sobre a propriedade imobiliaria urbana no valor
venal do imoével, ou seja, aquele valor “que o imével alcancard para
compra e venda a vista, segundo as condigbes usuais do mercado” (ver
Aliomar Baleeiro, ob. cit., pag. 149).

Portanto, cumpre ao Municipio proceder ao célculo do valor venal
para, sobre este, fazer o célculo do imposto, por meio da aplicagdo da
aliquota, que ficou da livre determinagdo do legislador municipal, con-
soante sua conveniéncia.

O outro imposto de competéncia municipal & o incidente sobre servi-
¢os de qualquer natureza. Esses servigos sdo todos aqueles prestados por
profissionais autdnomos ou por pessoas juridicas, com ou sem carater de
habitualidade, e, ainda, que ndo estejam na érbita de tributagdo da Unido
nem dos Estados.

Mais genérica a redagdo do CTN, foi substituida pela constante do
Decreto-Lei n® 408, de 1968, que fez listagem dos servigos que constituem
fato gerador do ISS, ainda gque sua prestagdo envolva fornecimento de
mercadorias (art. 82, § 19, do Decreto-Lei n? 406/68). Essa lista, que, atual-
mente, vigora com a redagd@o dada pelo Decreto-Lei n? 834, de setembro
de 1969, é a seguinte:

SERVIGOS DE:
1. Médicos, dentistas e veterinarios.

2. Enfermeiros, protéticos (prétese dentaria), obstetras, ortép-
ticos, fonoaudidlogos, psicdlogos.
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3. Laboratérios de anélises clinicas e eletricidade médica.

4. Hospitais, sanatérios, ambulatérios, prontos-socorros, bancos
de sangue, casas de salde, casas de recuperacio ou repouso
scb orientagdo médica.

5. Advogados ou provisionados.

Agentes da propriedade industrial.

Agentes da propriedade artistica ou literaria.
Peritos e avaliadores.

O ™M N O®

Tradutores e intérpretes.
10. Despachantes.
11. Economistas.

12. Contadores, auditores, guarda-livros e técnicos em conta-
bilidade.

13. Organizagdo, programagdo, planejamento, assessoria, pro-
cessamento de dados, consultoria écnica, financeira ou admi-
nistrativa (exceto os servicos de assisténcia técnica prestados a
terceiros e concernentes a ramo de industria ou comércio, explo-
rados pelo prestador de servigo).

14. Datilografia, estenografia, secretaria e expediente.

15. Administragdo de bens ou negécios, inclusive consdrcios
ou fundos mutuos para aquisigdo de bens {ndo abrangidos os
servigos executados por instituigdes financeiras).

16. Recrutamento, colocagdo ou fornecimento de mio-de-obra,
inclusive por empregados do prestador de servigos ou por traba-
Ihadores avulsos por ele contratados.

17. Engenheiros, arquitetos, urbanistas,
18. Projetistas, calculistas, desenhistas técnicos.

19. Execugdo, por administragdo, empreitada ou subemprei-
tada, de construgédo civil, de obras hidraulicas e outras obras
semelhantes, inclusive servigos auxiliares ou ¢omplementares
{exceto o fornecimento de mercadorias produzidas pelo prestador
dos servigos, fora do local da prestagdo dos servigos, que ficam
sujeitas ao ICM).

20. Demoligdo, conservagéo e reparagéo de edificios (inclusive
elevadores neles instalados), estradas, pontes e congdneres
(exceto o fornecimento de mercadorias produzidas pelo presta-
dor dos servigos, fora do local da prestagdo dos servicos, que
ficam sujeitas ac ICM).

21. Limpeza de iméveis.
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22. Raspagem e lustragdo de assoalhos.
23. Desinfecgdo e higienizagéo.

24. \Lustragdo de bens mévelis (quando o servigo for prestado
a usuério final do objeto lustrado).

25. Barbeiros, cabeleireiros, manicures, pedicures, tratamento
de pele e outros servigos de saldes de beleza.

26. Banhos, duchas, massagens, ginastica e congéneres.

27. Transportes e comunicagdes, de natureza estritamente mu-
nicipal.

28. Diversdes piblicas: a) teatros, cinemas, circos, auditdrios,
parques de diversdes, taxi-dancings e congéneres; b) exposigdes
com cobranga de ingresso; ¢) bilhares, boliches e outros jogos
permitidos; d} bailes, ‘‘shows”, festivais, recitais e congéneres;
e) competigcdes esportivas ou de destreza fisica ou intelectual,
com ou sem participagdo do espectador, inclusive as realizadas
em auditdrios de estagbes de radio ou de televiséo; f) execugéo
de musica, individualmente ou por conjuntos; g) fornecimento de
musica mediante transmisséo, por qualquer processo.

28. Organizagdo de festas e “buffet” {exceto o fornecimento de
alimentos e bebidas, que ficam sujeitos ao ICM).

30. Agéncias de turismo, passeios e excursdes, guias de tu-
rismo.

31.. Intermediagédo, inclusive corretagem, de bens modveis e
imoveis, exceto os servigos mencionados nos itens 58 e 59.

32. Agenciamento e representagdo de qualquer natureza, ndo
incluidos no item anterior & nos itens 58 e 59.

33. Andlises técnicas.

34. Organizagdo de feiras de amostras, congressos e congé-
neres.

35. Propaganda e publicidade, inclusive planejamento de cam-
panhas ou sistemas de publicidade; elaboragdo de desenhos,
textos e demais materiais publicitarios; divulgacdo de textos,
desenhos e outros materiais de publicidade, por qualquer meio.

36. Armazéns gerais, armazéns frigorificos e silos; carga, des-
carga, arrumagdo e guarda de bens, inclusive guarda-moveis e
servigos correlatos.,

37. Depositos de qualquer natureza (exceto depdsitos feitos
em bancos ou outras instituigdes financeiras).

38. Guarda e estacionamento de veiculos.
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39. Hospedagem em hotéis, pensdes e congéneres (o valor da
alimentagéo, quando incluido no prego da diéria ou mensalidade,
fica sujeito ao imposto sobre servigos).

40. Lubrificagdo, limpeza e revisdo de maquinas, aparelhos e
equipamentos (quando a revisdo implicar em conserto ou subs-
tituicdo de pegas, aplica-se o disposto no item 41),

41. Conserto e restauragdo de quaisquer objetos (exclusive,
em qualquer caso, o fornecimento de pegas e partes de maquinas
e aparelhos, cujo valor fica sujeito ao imposto de circulagéo de
mercadorias .

42. Recondicionamento de motores (o valor das pegas forneci-
das pelo prestador do servigo fica sujeito ao imposto de circula-
¢30 de mercadorlas).

43. Pintura (exceto os servigcos relacionados com iméveis) de
objetos ndo destinados & comercializagéo ou industrializagéo.

44. Ensino de qualquer grau ou natureza.

45. Alfaiates, modistas, costureiros, prestados ao usudrio final,
quando o material, salvo o de aviamento, seja fornecido pelo
usudrio.

46. Tinturaria e lavanderia.

47. Beneficiamento, lavagem, secagem, tingimento, galvano-
plastia, acondiclonamento e operacdes similares de objetos nio
destinados a4 comercializagdo ou industrializag&o.

48. Instalacdc e montagem de aparelhos, méquinas e equipa-
mentos prestados ao usuério final do servigo, exclusivamente
com material por ele fornecido (excetua-se a prestagdo do ser-
vigo ao poder plblico, a autarquias, a empresas ¢oncessionérias
de produgio de energia elétrica).

49. Colocagido de tapetes e cortinas com material fornecido
pelo usuario final do servigo.

50. Estidios fotogréficos e cinematogréficos, inclusive revela-
¢do, ampliagdo, copia e reproducao; estidios de gravagdo de
video-tapes para televisio; estidios fonegraficos e de gravagdo
de sons ou ruidos, inclusive dublagem e “mixagem’ sonora.

51. Cobpia de documentos e outros papéis, plantas e desenhos,
por qualquer processc ndo incluide no item anterior.

52. Locagdo de bens méveis.

53. Composigdo gréfica, clicheria, zincografia, litografia e foto-
litografia.

54. Guarda, tratamento e amestramento de animais.

284

R. Inf, legisl. Brasilio a. 16 n. 81 jen./mar. 1979



55. Florestamento e reflorestamento.

56. Paisagismo e decoragdo (exceto o material fornecido para
execugao, que fica sujeito ao ICM).

57. BRecauchutagem ou regeneragao de pneumaticos.

58. Agenciamento, corretagem ou intermediacdo de cadmbio e
de seguros.

59. Agenciamento, corretagem ou intermediagdo de titulos
quaisquer (exceto os servicos executados por instituigbes finan-
ceiras, sociedades distribuidoras de titulos e valores e sociedades
de corretores, regularmente autorizadas a funcionar).

60. Encadernagio de livros e revistas,

61. Aerofotogrametria.

62. Cobrangas, inclusive de direitas autorais.

63. Distribuigdo de filmes cinematogréaficos e de video-tapes.
64. Distribuicdo e venda de bilhetes de loteria.

65. Empresas funerérias.

66. Taxidermista.

E importante ressaltar que existe discordancia, entre os estudiosos,
sobre se a lista supra & taxativa, ou se meramente exemplificativa, poden-
do o Municipio tributar qualquer outra prestagdo de servigos, desde que
sobre ela ndo incida tributagido da Unido ou do Estado.

Sobre o assunto, diz Aliomar Baleeiro ser opinido geral de que a lista
€ taxativa e, pois, somente serdo tributados os servigos nela mencionados,
apesar de que o0s diversos itens comportem interpretagdo ampla e analo-
gica. O grande tributarista indica opinido discordante da sua, qual a de
Rubens Gomes de Sousa, para quem existe incompatibilidade entre taxa-
tividade e analegia (in ob. cit., pag. 270).

Entendendo néo ser taxativa a lista do art. 82 do Decreto-Lei nimero
406/68, Joaquim Castro Aguiar assinala que a finalidade da enumeragio
foi distinguir as atividades sujeitas ao 1SS daquelas sobre as quais deve
incidir o ICM. Como acrescenta Castro Aguiar, a enumeragio taxativa pode
deixar atividade sem tributagéo, o que seria desigual e injusto {in Sistema
Tributario Municipal, Rio, José Konfino, 1971, pag. 65).

O imposto sobre servigcos, contrariamente ao incidente sobre pro-
priedade imobiliaria urbana, tem sua aliquota maxima fixada pelo legis-
lador federal, consoante mandamento maior (art. 24, § 42, da Constituigao).
Assim, o Ato Complementar n? 34, de 30 de janeiro de 1967, estabeleceu
aliquota maxima geral de 5% {(cinco por cento), sendo que, para a exe-
cucao de obras hidraulicas ou de construgéo civil, essa aliquota é redu-
zida para 2% (deois por cento), enquanto se eleva para 10% (dez por
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cento), quando se tratar de jogos e diversdes piblicas (art. 99 do AC
n® 34/67).

Aiém dos dois impostos, ja4 examinados, incluem-se na competéncia
municipal as taxas e a contribuicio de melhoria, de forma ampla.

Esses tributos sdo definidos no art. 18 da Carta Magna, que esta-
belece normas outras atinentes & sua cobranga.

Acatando o delineamento constitucional, o CTN indica como fato
gerador da taxa “‘o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizagéo,
efetiva ou potencial, de servigo publico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte ou posto a sua disposigao”.

Essa definicdo de taxa, de nosso direito positivo, corresponde a
nogao que a doutrina classica construiu desse tributo, exceto no que tange
ao exercicio do poder de policia.

Distingue-se, assim, a taxa do imposto por ser esse cobrado de modo
generalizado, sem contraprestagdo de servigo publico especifico, em
proveito do contribuinte.

Ao Municipio abre-se um elenco de taxas, consoante a maior ou
menor extensio do exercicio do seu poder de policia, ou dos servigos
postos & disposi¢do dos contribuintes.

Em estudo elaborado, o IBAM relaciona 0s servigos municipais que
podem ser cobrados por taxas:

TAXAS PELO EXERCICIO DO PODER DE POLICIA

— Licenga para abertura, localizagdo e funcionamento de esta-
belecimento de produgéo, inddstria, comércio ou prestagdo de
servigos, bem como profissionais individuais.

— Licenga de renovacdo anual para localizagdo de estabelaci-
mentos de produgio, indlstria, comércio ou prestagdo de servi-
¢os, bem como de profissionals individuais.

— Licenga para funcionamento de estabelecimentos industriais,
comerciais e prestadores de servigos em horario extraordindrio.

— Licenga para o exercicio do comércio eventual, ambulante e
de feirante.

-- Licencga para execugao de arruamentos e loteamentos em
terrenos particulares.

— Licenga para publicidade.

— Licenga para ocupagéo de areas em vias e logradouros pa-
blicos.

— Licenga para o abate de gado fora do matadouro municipal.

— Qutras que possam decorrer do tipo especial de economia do
Municipio.
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TAXAS PELA PRESTAGAO DE SERVICOS
— de limpeza publica;
— de lluminag&o publica;
— de conservagdo de vias e logradouros publicos;
— de pavimentagdo de vias pUblicas;
— de expediente;
— de apreensédo de animais em vias publicas;
— de alinhamento e nivelamento;
~— de cemitério;
— de vistoria;
— de coleta de lixo;

— outras que possam decorrer do tipo especial da economia do
Municipio (in Andlise das fontes e possibilidades de financia-
mento para as regides metropolitanas — Estudo elaborado pelo
CPU do IBAM, sob patrocinio da CNPU, Rio, IBAM, 1978, p4gi-
nas 52-3).

A contribuigdo de melhoria & o terceiro do elenco dos tributos, e
pode ser cobrada pelo Municipio.

E um tipo de tributo que tem por fato gerador a valorizagéo imobiliz-
ria decorrente da execugao de obra plblica. Nos termos constitucionais
(art. 18, ll), é essa contribuicdo limitada total e individualmente, O limite
total & 0 de despesa realizada pelo Municipio, no caso, e o individual
€ o do valor acrescido ao imdvel beneficiado com a obra executada.

Foi esse tributo definido pelo CTN, art. 81, conforme a nogdo da Lei
Maior, sendo que o Decreto-Lei n® 195, de 24 de favereiro de 1967, deu-lhe
regulamentacio. Alids, devendo regular esse tributo, na &rbita federal
(é a contribuigdo de melhoria de competéncia das trés esferas governa-
mentais), traz, entretanto, disposigdes atinentes aos Estados e Municipios,
pelo que sdo por estes observadas.

As obras publicas de que resultar valorizagdo imobilidria de proprie-
tarios privados, em relagdo as quais cabe a cobranga da contribuigédo
de melhoria, sdo as seguintes: abertura, alargamento, pavimentagéo, ilumi-
nagéo, arborizagéo, esgotos pluviais e outros melhoramentos de pragas e
vias puablicas; construgcéo ou ampliagdo de sistemas de transito rapido,
inclusive todas as obras e edificagdes necessérias ao funcionamento do
sistema; servigos e obras de abastecimento de Agua potavel, esgotos,
instalagbes de redes elétricas, telefénicas, transportes e comunicagdes
em geral ou de suprimento de gas, funiculares, ascensores e instalagtes
de comodidade publica; protegdo contra secas, inundagdes, erosio, ressa-
cas, e de saneamento e drenagem em geral, diques, cais, desobstruggo
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de barras, portos e canais, retificagdo e regularizagéo de cursos de agua
e irrigagao; construgdo de estradas de ferro e construgio, pavimentagédo e
melhoramento de estradas de rodagem; construgdo de aerodromos e aero-
portos e seus acessos; aterros e realizagdo de embelezamento em geral,
inclusive desapropriactes em desenvolvimento de plano de aspecto paisa-
gistico (art. 29, itens | a VIll, do Decreto-Lei n? 195/67).

Portanto, desde que o Municipio execute algumas das obras pdblicas
indicadas, poderd promover a cobranga da respectiva contribuigdo de
melhoria.

Entretanto, a cobranca desse tributo obedece a sistemética, indicada
no CTN, que importa em edigdo de lei contendo requisitos minimos cata-
logados no art. 82, o que foi complementado pelos arts. 32 e 79 do Decreto-
Lei n? 195/67.

Assim, deverdo os contribuintes ter prévia ciéncia da obra, com todas
as suas especificagdes, e o custo para cada imével por ela beneficiado,
podendo cada proprietdrio, que se sentir prejudicado, impugnar item do
edital, que serd obrigatoriamente publicado pelo Municipio. Também,
consoante determinacgdc legislativa federal, a contribuicic de melhoria
serd calculada através do rateio do custo parcial cu total da obra, propor-
cionalmente, entre os iméveis beneficiados, levando-se em conta a situa-
¢ao do imdvel, testada, area, finalidade de exploragdo econdmica e outros
elementos que importem na apuragido do acréscimo de valor decorrente
da obra {art. 3%, §§ 1¢ e 29, do Decreto-Lei n? 195/67).

lll. A TRIBUTAGAO URBANA E O FINANCIAMENTO DO
MUNICIPIO. OUTROS MECANISMOS DE RECEITA

Ill.1 — Dificuldade financeira dos Municipios. As finan-
gas municipais, no Brasil.

IIl.2 — As perspectivas de incremento da receita muni-
cipal. As novas opgdes. II1.2.1 — Imposto sobre a pro-
priedade imobiliaria urbana. 111.2.2 — Contribui¢do de
melhoria. Ill.2.3 — Desapropriagdo por zona. [1l.2.4 —
A concessdo de uso de bem pablico. 111.2.5 — O meca-
nismo do solo criado.

.1 — Dificuldade financeira do Municipio. As finan¢as municipais, no
Brasil

A escassez de recursos da Fazenda Municipal é uma realidade, nio
apenas no Brasil, mas na América Latina, conforme observa Diogo Lor-
dello de Mello, que faz referéncia ao que chama *curioso fenémeno de
causagao circular: o Municipio, por falta de recursos, néao presta os servi-
¢os que lhe competem; o Governo central o substitui na execugdo dos
servigos publicos; e, como resultado, fica com o Municipio a competéncia
formal mas ndo o servigo nem a renda que dele deriva” (Diogo Lordello
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de Mello e Jacalina de Alcantara, in O Municipio na América Latina, RAM,
Rio, IBAM, n® 111:55-78, margo/abril, 1972, pag. 59) (3).

Na verdade, 0 Municipio brasileiro, de um modo geral, tem reduzida
expressdo financeira. E, se atentarmos para a sua competéncia tributaria
e a receita prépria, sem computarmos as transferéncias do Estado e da
Unido, &, ainda, mais desanimadora a situagdo financeira municipal.

Alids, segundo estude feito pelo Ministério da Fazenda, atualmente,
a carga dos tributos, no Brasil, é dividida nas seguintes proporgdes: 64,5%
{sassenta e quatro e meio por centc) para a Unido; 30,6% (trinta e seis
décimos por cento) para os Estados; e 4,9% {quatro & nove décimos por
cento) para os Municlpios (in Josaphat Linhares, A reforma tributaria e
sua implicagdo nas finangas dos Estados e Municipios, Rio, FGV-UFRJ,
1973, pag. 426).

Sobre essa limitada competéncia tributaria, agrava a situagio finan-
ceira do Municipio brasileiro a parcimdnia com que cobra os seus tribu-
tos, isso por motivos de ordem administrativa, politica e econémica, como
constatou estudo promovido pelo Centro de Pesquisas Urbanas do IBAM
(in Anélise das fontes e possibilidades de financiamento, para as regides

matropolitanas, citado, pag. 37).

Nesse mesmo sentido, técnicos do Banco Mundial verificaram que
as prefeituras do Estado de S&o Paulo nfo estido arrecadando, com as

suas proprias fontes de receita, metade do que poderiam obter (ver O
Estado de S. Paulo, edigio de 9-7-69).

E essa perspectiva negativa, no que tange & receita tributaria muni-
cipal, é consubstanciada no ji referido estudo do !BAM, assim posta:
“Embora possamos recomendar um esforgo sistemético visando ao au-
mento da arrecadagdo do IPTU e do imposto sobre servigos de qualquer
natureza (1SS}, através de medidas de natureza técnico-administrativa, nao
ha muita probabilidade de que somente estes dois tributos possam produ-
zir receita suficiente para cobrir a gama de necessidades presentes numa
regido metropolitana (in Anélise das fontes e possibilidades de financia-
mento, para as regides metropolitanas, pag. 37).

li.2 — As perspectivas de incremento da receita municipal. As novas
opgdes

A realidade municipal ¢ a de insuficiéncia de receita para fazer face
ao crescente volume de servigos e de obras, que deve o Governo local
prestar e executar, em vista do crescimento urbano e das exigéncias
do progresso.

Portanto, pde-se como problema de urgéncia as municipalidades a
methoria de sua arrecadagdo, o fortalecimento de suas financas.

(3) Observa Paul Hugon que ''a superposigdo das tr8s unidades administrativas — Unifio, Estados e Lo-
calidades ou Municipios -— apresenta problemas especiais & arduos de discriminagio a de reparti-
¢ao fiscal”, E, mais adiante, traz esta citagdo de Seligman: “E como as necessidades aumentam mais
depresasa ne dominic da administragdo local que no dominio do governo nacional, slo sobretude
as questdos referentes as receites dos Estados e das Jocalidades que se (ornam c¢ada vez mals
embaragosas” {in O Imposto, 2.4 ed, Rio, Edigiea Financeiras, s/d, provavelmente, 1051),
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Sob 0 aspecto tributério, infelizmente, no que diz respeito aos impos-
tos, ndo ha competéncia residual, e, pois, deve restringir-se & cobranga
dos autorizados pela Constituigdo Federal.

Entretanto, se néo pode aumentar o nimero de impostos, poderd o
Municfpio promover o incremento dos recursos oriundos de sua cobranga,
seja na atualizagdo dos valores que constituem sua base de célculo (%),
seja na diligéncia junto aos contribuintes em atraso.

Com efeito, inexiste obstdculo de ordem constitucional ou legislativa
para a majoragdo de tributos. E o Supremo Tribunal Fedsral, em decisdo
de 14 de setembro de 1977, declarou inconstitucional o art. 19 da Cons-
tituicdo do Estado do Rio de Janeiro, que limitava o aumento dos tributos
estaduais e municipais ao Indice inflacionario (in Anélise das fontes e
possibilidade de financlamenio para as regides metropolitanas, citado,
pag. 39).

Muito interesse deve causar o imposto sobre servigos, imposto prin-
cipal, que pode carrear substancial receita para o erdrio do Municipio.

E, ainda, pode também ser aperfeigoado o mecanismo de célculo do
imposto sobre a propriedade imobiliaria.

Examinemos, pois, essas perspectivas da incremento da receita muni-
cipal, com énfase no imposto sobre a propriedade imobiliaria @ contribui-
¢éo de melhoria, no campo tributério, e, ainda, a utilizagdo da desapro-
priagdo por zona, da concessio de uso publico e do mecanismo do solo
criado.

ith.2.1 — Imposto schre a propriedade imobiliaria urbana

O imposto sobre a propriedade imobilidria, tipico do Municipio, tem
tido preferéncia antiga, talvez, como diz Caplan, por ser a “forma patri-
monial mais localizada” {in ob. cit., pag. 75). E & tributo que tem condigéo
de garantir boa receita para as municipalidades, além de servir para
fins extrafiscais no que diz respeito a prioridade de construgic am deter-
minadas zonas, ou a desestimulo & manutengdo de prédios em ruinas ou
em mau estado de conservagéo.

O passo decisivo para que seja aumentada a arrecadagdo desse tri-
buto é a fixagéo de sua base de célculo de modo reallstico. € que, na
letra da lei, a base de calculo do IPTU &€ o valor venal do imével. E, na
pratica, os Municipios fixam valor venal, para efeito de tributagéo, que
n&o se aproxima, sequer, do valor de mercado, do imdével. Normalmente,
o “valor venal" tributado equivale & quarta ou quinta parte do real *“valor
venal” do imbvel.

(4) A respelto da necessidade de atualizaglio de valorea do Imposto sobre Imbvels, diz Geraldo Ata-
fiba, am parecer que emitiu sobre tributagiio municipal: “'Se os valores Imobllidrics sfo mutdveis
(incrementam-#e & detetloram-se $ob Infludncia de muitos fatores) e varidvels (nfo Blc &2 mesmos
em todo# os lugares) devem ser revistos periodicamente, para assegurar ¢ incremento propercional
da recelta tributérlia™ (''Imposto Predlal Urbano e Taxas de Servigos Urbanes”, In RDP, SAo Paulo, RT,
n.% 11:118-139, |an./margo. 1970, pag. 126).
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Para a fixagdo do valor venal do imdvel, de um modo geral, os Co6-
digos Tributarios Municipais estabelecem os critérios, que incluem a
pesquisa de prego, em cartérios e no mercado imobilidrio.

Entretanto, a fixagdo & sempre aguém da realidade, muite aquém,
importando em valores infimos arrecadados, na cobranca desse tributo.
Isso, por sinal, vai agravado pelo fato de que, feita uma avaliagdo, n@o
vai esta atualizada anualmente demorando tempo suficiente a torna-la
quase simbdlica.

Portanto, é necessario, para o incremento da receita tributaria mu-
nicipal proveniente do IPTU, que seja organizado um cadastro imoblilia-
rio, criteriosamente e periodicamente atualizado.

Além do mais, nota-se uma grande variagdo de aliquotas tanto do
imposto sobre a propriedade territorial, quanto sobre a propriedade pre-
dial, nos diversos Municipios. E necessario que se reexaminem alilquotas
excessivamente baixas, porque estas, aliadas a fixagdo, em bases infe-
riores & real, do ‘‘valor venal” do imdvel, resulta em um valor minimo do
imposic a pagar.

lit.2.2 — Contribuigcdo de melhoria

Esse tributo tem precedentes muito remotos, gue datam do Digesto
(livro 1, t. 47, § 19} e das Ordenagdes Manuelinas (lei de 6-7-1596), ha-
vendo uso andlogo em Florenca, no século Xlil, & na Inglaterra, nos sé-
culos Xl e XV, sendo que, no século XVII, foi utilizada em Londres e em
New York. © &xito maior desse tributo, porém, verificou-se nos Estados
Unidos, onde recebeu a denominagdo de special assessment, e foi mui-
to utilizada na construgdo de rodovias (ver Aliomar Baleeiro, cob. cit,
pags. 328-9).

No caso americano, consoante salienta o mestre Aliomar Baleeiro,
havia predominancia do fator beneficio sobre o custo, ou seja, predomi-
nava o beneficio que da obra publica resultava para 0 imével, sobre o
custo da obra publica (eb. cit, pags. 329-30).

Mas, segundo Bandeira de Mello, os americanos terminaram, por
forga de seu espirilo pratico, por substituir o benefit assessment pelo
cost assessment {in Confribuicio de melhoria e autonomia municipal,
S&o Paulo, Prefeitura Municipai, 1852, pag. 22) (5).

No que tange a experiéncia brasileira, acusa recente estudo do
IBAM, j& mencionado, ndo ser expressivo. E isso se deve a dificuldades
que o Municipio tem encontrado para a sua aplicaggo.

{5) Sobre a contribuigio de melhoria & a substituigio promovida pelos norte-americancs, lende em vista
a dificuldade no seuw célculo, diz ©. A. Bardeira de Mello: “Trocaram a seduglio das fdrmulas da
retribulgo com base na valorizagdo — com o esplendor democrélico de participag#o do contribuinte
no estudo e flscalizaglo do empreendimento, em gque se vislumbram anselos de perfaita justica
distributiva, no compor a indenizagdo pela obra por parte dos beneficlados, na proporglio da vanta-
gem estritamente calculada em face do novo valor do imovel — per sistema mals objetivo, que nio
acarfetasse tantas desllusSes entre as reais condigBes socials, pollticas e sdministrativas dos am-
bientas, onde ossas concepcses cerebrinas teriam de desacraditar o institulo & acarretar o seu Com-
plato fracasss e abandono pelos homens do governo’ {in ob. cit., pég. 22).
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E certo que a contribuigdo de melhoria é destinada a situagdes em
que o imdvel se valoriza em decorréncia de obra publica, de modo que
visa a impedir que a mais valia se incorpore ao patrimdnio do respectivo
proprietério, através da cobranga do valor correspondents, transferindo-a
para a coletividade, que a financiou.

E, por isso, considerando as dificuldades que se apresentam, na
préitica, no sentido de identificar a “mais valia”, refere-se José Washing-
ton Coelho a formagido de uma correniz que visa a reduzir esse tributo
a simples técnica de financiamento, o que, para ele, é inaceitavel, pois
que, entdo, seria reduzido ao que ndo é (in A contribuicio de melhoria
como instrumento Jegal para aquisicdo de recursos. “O Decreto-Lel
n? 195 e a realidade municipal brasilgira”, in O Municipio e o Direito ur-
baneo, Rio, IBAM, 1974, pags. 114, 147).

Alids, esse problema foi focalizade em Seminéric que se realizou
em novembro de 1967, sob promocgao do IBAM ¢ com patrocinio do
SERFHAU, contendo o documento que convocava o Encontro o aspecio
da natureza desse tributo, pondo em face a alternativa de se tratar de
tributo sobre a mais valia ou, simplesmente, uma técnica de financiamen-
to de obras publicas (in RAM, Rio, IBAM, n° 86, 1968, pag. 63}).

E, a respeito, assegura Joaquim Castro Aguiar que "a contribuigdo
de melhoria sé se tornard um tributo constitucionalmente exeqiilvel, pelo
menos para a grande maicria dos Municipios brasileiros, quando consi-
derado técnica de financiamento de obras publicas. A doutrina da mais
valia ou levara ao arbitrio indiscriminado, ou serd impraticavel” (in ob.
cit.,, pag. 138).

No entanto, o que se verifica, em generalidade, é verdadeira inope-
rdncia da contribuigdo de melhcria, que tem, por sua natureza mesma,
condigao de carrear aos cofres do Municipio quantias razoaveis, de modo
a dessenvolver as obras publicas.

E certo que se faz necessario tomar uma série de providéncias,
para as quais sd30 exigidos pessoal e equipamento. Mas, considerando
que sempre devem ser executadas, a cada dia com mais dispéndios,
obras publicas municipais, & necessario que se disponha o Governo local
a providenciar no sentido de que saja esse tributo exeqiilvel.

E, como pondera Aliomar Baleeiro, ndo sdo tdo grandes as dificul-
dades para que se promova a cobrang¢a da contribuigdo de melhoria,
indicando como razdes, além de a lei excluir a aplicagdo nos casos de
pequena arrecadagdo, as seguintes: a parte mais penosa do calculo é
feita pelas repartigbes técnicas de engenharia, que fazem os lsvanta-
mentos sobre as zonas atingidas, arezs, estado atual, projeto da maodifi-
cagdo a realizar, especificagdes, calculo do custo total e unitario da
obra; os iméveis com provével valorizagdo |4 estdo avaliados segundo os
cadastros fiscais, para fins de tributag@o imobiliaria; é aplicavel a técni-
ca da avaliagdo para desapropriagdo, conhecida e praticada até para
casos individuais e de pequeno valor; e, ainda, considera que “a prela-
cédo pode resolver os casos extremos, resistentes aos processos de con-
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ciliagao ou de avaliagdo, insinuados no sistema brasileiro em vigor” (in
ob. cit.,, pag. 332).

Portanto, € certo que a contribuicdc de melhoria é exeqiivel, se
bem que exija, por parte do governo municipal, uma série de providén-
cias. Mas, nem por isso devera ser ignorada, como vem ocorrendo, por-
que, mormente nzas obras de grande vulto, ¢ de grande importancia para
garantir aos cofres municipais o retorno, sendo total, pelo menos parcial,
da despesa realizada.

il1.2.3 — Desapropriagdo por zona

A desapropriagdo por zona é, segundo Celso Antonio Bandeira de
Mello, “a desapropriagdo de uma area maior que a necessaria & realiza-
¢80 de uma obra ou servico, por abranger a zona cantigua a ela, tendo
em vista reserva-la para ulterior desenvolvimento da obra ou revendé-la,
a fim de absorver a valorizagdo extraordindria gue recebera em decor-
réncia da propria execugdo do projeto” (citagdio de Manoel Oliveira Fran-
co Sobrinho, in Desapropria¢do, Sdo Paulo, Saraiva, 1973, pag. 157).

Essa modalidade de desapropriagédo, cuja finalidade ja foi tdo clara
e precisamente indicada por Celso Antonio Bandeira de Mello, ndo é no-
vidade em nosso Direito, se bem que nado tenha sido nem venha sendo
utilizada com a fregiiéncia que seria de se esperar.

Na verdade, ha mais de trinta anos existe legislacdo regutando essa
modalidade desapropriatéria. J& o art. 4° da Lei n® 3.365, de 21 de ju-
nho de 1941, dispunha autorizativamente sobre a expropriagdo em é&rea
superior a necesséria, desde que houvesse valorizagdo excessiva.

Portanto, € bem indicada essa forma de desapropriacdo gquando, na
realizagéo de obra de grande vulto, o governo municipal cientificar-se de
grande valorizagdo imobiliaria decorrente. Contando com 4reas adja-
centes 4 obra realizada, poderd nizo apenas garantir, através da venda
posterior dos iméveis, o retorno dos dinheiros empregados, mas também
impedir que sejam excessivamente beneficiadas determinadas pessoas
— no caso, os proprietarios dos imoveis, com recursos de toda a comu-
nidade.

Assim, a desapropriagdo por zona, se bem nio um instrumento tri-
butério, substitui, satisfatoriamente, em muitos casos, a contribuigio de
methoria.

Por sinal, ja reconhecia essa possibilidade, logo apés a publicagio
da Lei n? 3.365/41, o grande jurista Miguel Seabra Fagundes, na sua obra
Da Desapropriagdo no Direito Brasileiro, quando afirma que “constitui,
sob certo aspecto, um substitutivo da contribuicio de melhoria. O Esta-
do, em vez de cobrar do beneficiario um tributo correspondente ac au-
mento de valor, que a obra plblica acarreta aos imoveis adjacentes, cha-
ma estes imoveis ao seu patriménio pelo prego antecedente A realizagéo
da obra, e, alienando-os posteriormente, beneficia-se com a diferenca
enfre 0 pre¢o de aquisi¢do e o de revenda” {citagdo de Q. A. Bandeira de
‘Mello, ob. cit.,, pag. 58).
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Seria, pois, bem interessante que, nos casos de realizagéo de obra
publica de relevo, fosse examinada a possibilidade da desapropriagéo de
faixa superior A& necesséria para qus, apos, a Administragdo Municipal
procedesse & venda de imdveis j4 beneficiados, portanto com prego com-
pensador, de molde a fazer face &s despesas realizadas.

II.2.4 — A concessdio de uso de bem publico

Constitul-se a concessdo de uso de bens publicos na transferéncia,
pelo Estado, da posse de um bem publico, para uma pessoa privada, a
fim de que esta o utilize em atividade de interesse comum.

A concessio de uso é ato bilateral, consubstanciando-se em contra-
to, em que, naturalmente, cabe a resclubilidade, mas garanie aos con-
tratantes estabilidade na relagéo juridica. Assim, garante o particular con-
tra a possibilidade, pura e simples, de revogag&o do ato, como seria o
caso de um ato administrativo precério, tal a permisséo.

A concessdo de uso de bens plblicos é regulada, no Direito brasi-
leiro, e ndo {40 recentemente, Dispde sobre ela o Decreto-Lei n® 271, de
28 de fevereiro de 1967, que assim estabelece no seu art. 79, verbis:

“Art, 79 — E instituida a concessédo de uso de terrenos publicos
ou particulares, remunerada ou gratuita, por tempo certo ou
indeterminado, como direito real resolGvel, para fins especifi-
cos de urbanizacgdo, industrializagdo, edificagéo, cultivo da ter-
ra cu outra utilizagdo de interesse social.”

Portanto, delineada positivamente, a concessio de uso de bens pu-
blicos pode efetivar-se, desde que seja no interesse social, @ com a
finalidade indicada na lei, que, também, estabelece normas de operacio-
nalizagdo dessa nova figura do direito real publico.

A permissibilidade legal de utilizagdo, pela pessoa juridica de di-
reito plblico, de seus bens, para garantia de melhor aproveitamento e
utilizagdo destes, em pro! da comunidade, abre perspectivas boas ao
Municipio, que conta com mais uma fonte de receita, no fortalecimento
de suas fracas finangas, além de garantir oportunidade de melhoria local
sem que seja necessdario efetivar despesas. De qualquer forma, a con-
cessdo de uso de bem publico podera ser utilizada, pelo Municipio, como
excelente instrumento de melhoria colstiva, seja na captagdo de recursos,
seja no oferecimento de novas opgdes de lazer, de diversgo, de cultura
etc., sem necessidade de o governo municipal promover grande investi-
mento.

Portanto, o Municipio podera aproveitar prédios dominiais desafeta-
dos, ou parcialmente afetados, para incrementar uma série de atividades.
Sao exemplos, dentre o vasto nimero de possibilidades que se abrem ao
Municlpio, na utilizagédo da concessdo de uso de seus bens a particulares:

— Na comercializagdo de alimentos, a concesséo de uso possi-
bilitaria localizar mercados, feiras e abatedouros, enquanto na
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atividade produtiva rural, promgveria o Incremento de fazendas-
modelo e de granjas.

— Culturalmente, poderia beneficiar-se com uma série de ativi-
dades de interesse coletivo, tais como estabelecimentos de ensi-
no, teatros, cinemas, discotecas.

— No que diz respeito ao turismo e ao lazer, a concessdo de
usc de bem piablico teria excelentes possibilidades para par-
ques de diversbes, zoologicos, de preservagdc natural, de
“'camping”, bem como para hotéis, motéis, balnearios, termas,
bares, restaurantes, campos de desportos, piscinas publicas,
dentre outros (ver Diogo de Figueiredo Moreira Neto, in “A con-
cessio de uso no urbanismo”. “Concessfo de uso como gera-
dora de Direito real plblico™, in O Municipio e o Direito urbano,
Rio, IBAM, 1974, pags. 95-111).

A concessdo de uso de bem publico apresenta-se, assim, como nova
fonte de renda para a Municipalidade, através da cobranga de uma tari-
fa para ocupacdo do imdvel, além de possibilitar novas oportunidades a
classe empresarial, na abertura de diversas formas de empreendimen-
tos mediante a utilizagdo de imdveis publicos, no que redundard em be-
neficio generalizado para toda a comunidade.

i.2.5 — O mecanismo do solo criado

Esse mecanismo denominado de “solo criado” tem, nos dias atuals,
grande interesse para urbanistas e administradores municipais, tende em
vista a possibilidade de aplicagéo, que é feita com mais de uma finali-
dade.

Na Franga, Italia, Espanha e Estados Unidos, consocante indicam os
estudiosos e confirmam os Encontros para exame do assunto {ver O
solo criado, Anais do Semindrio de S&o Paulo, Fundagdo Prefeito Faria
Lima, 1977), ja existe uma experiéncia, com regulamentagéo legal.

No Brasil, os primeiros estudos foram realizados pela Fundagéo
Prefeito Faria Lima, através do Centro de Estudos e Pesquisas de Admi-
nistragdo Municipal — CEPAM, do Estado de Sdo Paulo, os quals tiveram
uma tendéncia nitidamente urbanistica. Mais tarde, porém, foi desenvol-
vida a idéia do solo criado para aplicagéo fiscalista, devendo-se a sua
apresentagao, em maio de 1976, no Il Congresso de Municipios do Esta-
do de S&o Paulo, pelo entdo Prefeito da capital paulista.

Portanto, colocam-se essas duas fungdes bdasicas ao mecanismo do
“solo criado”, quais a de controle do uso do solo, para garantir melhores
condigbes de urbanizagéo, e a de fonte de recursos municipais.

Em seminédrio realizado pelo ja referido CEPAM, em S&o Paulo, o
Professor da Univarsidade de lllinois, John Costonis, expds a experiéncia
norte-americana relativamente a solo criado, focalizando a cidade de
Chicago, e, ainda, a de Porto Rico. Ressaltou que, em ambas as cidades, o
mecanismo foi utilizado como meio de preservagdo de patrimdnio his-
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térico, equilibrando o novo e ¢ velho, na cidade, e, pois, sem objetivo de
desenvolvimento econdmico. Assim, em Chicago, diz que a idéia do solo
criado, também chamado de “transferéncia de direitos de construgio”,
teve por fim “tratar com justiga dos interesses dos proprietérios dos ter-
renos dos governos municipais e do interesse plblico na preservag#o
do patrimgnio da comunidade” (in O solo criado, Anais do Seminério
realizado em Sao Paulo, ja citado, pag. 82).

Em que consiste esse mecanismo do solo criado?

Ele se constitui na construgéo além do permitido pelo chamado "coe-
ficiente Unico de aproveitamento”.

O “coeficiente de aproveitamento”, bem como a “taxa de ocupagéo”
constituem institutos fundamentais do zoneamento, que tem por finallda-
de restringir o exercicic da atividade de construgao de iméveis, no inte-
resse coletivo,

O coeficiente de aproveitamento consiste na relagédo entre a érea
construlda — incluindo a soma dos pisos utilizaveis, em todos os pavi-
mentos — @ a 4rea total do terreno em que ¢ situada a edificagdo. Por
outro lado, a taxa de ocupacao expressa a relagdo entre a area ocupada,
ou seja, a érea construida acima do nivel do sole, em plano horizontal,
e a area total do terreno em que a edificagdo se situa.

O solo criado parte da fixagéo de um “coeficiente tnico de aprovei-
tamento' para um Municipio, ou para uma regido, ou para um pais. No
Municipio, seu proprio governo estabeleceria esse 'coeficiente dnico de
aproveitamento”. Nesse caso, solo criado seria a area construida que
ultrapassasse esse coeficiente (nico, que fixaria o direito de construir a
uma determinada quantidade, proporcional 4 area do terreno.

Para que fosss permitido construir além do “coeficiente Unico de
aproveitamento”, teria o proprietdrio que comprovar a aquisicdo do di-
reito de construir inerente a outro terreno. Nesse caso, ha duas solugdes
bésicas: uma seria adquirir esse direito de outros terrenos, sejam parti-
culares ou pablicos; a outra seria a aquisigdo desses direitos apenas do
poder publico, mediante pagamento em dinheiro, ou através da doagéo
de terrenos.

A tese do solo criado apresenta-se, assim, primordialments, como
solugdo de carater urbanistico, voltada ao controle de uso do solo, a que
se somou o enfoque financeiro, pela oportunidada que abriria as Prefei-
turas Municipalis, na transferéncia ou na venda do ‘'direito de construir”.

Scb o aspecto financeiro, a natureza tributaria foi afastada, havendo
opinido de que se trata de uma relagao contratual {Prof. Eros Roberto
Grau, Aspectos juridicos da nog¢do do solo criade, in Anais do Seminério
de Sé&c Paulo, ja citado, pag. 150).

Entretanto, tem sido cogitada a constitucionalidade da implantagdo,
no Brasil, do sclo criado, bem assim da necessidade, ou ndo, de altera-
¢céo da lei ordinaria civil.
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A respeito, Eros Roberto Grau pondera que a criagdo artificial de
solos, nos centros urbanos, implica aumento na demanda de servigos
publicos de infra-estrutura, cujo custo distribui-se por toda a comunida-
de, razdo por que é coerente com o principio constitucional da fungéo
social da propriedade, além do de justica social, que seja definido um
padrédo ou um coeficiente (nico de aproveitamento. Quanto a este, pode
ser definido em lei ordinéria, porque é da competéncia da comunidade
definir o papel do direito de propriedade, inexistindo necessidade de al-
teragdo constitucional. A lei ordinaria seria de drbita municipal, porque o
controle do uso do solo urbano e a sua compatibilizagdo ao interesse
publico é de interesse local. E como nao se trata de legislar sobre a pro-
priedade civil, de competéncia federal, mas somente da preservagio do
interesse da comunidade urbana, ndo haverd incompatibilidade com a
lei civil nem invasdo de competéncia da Unido, pelo Municipio (in ob. cit.,
pags. 143-9).

Também Dalmo do Valle Nogueira Filho concorda em que o solo cria-
do n&o constitui transgressdo constitucional, em vista de se harmonizar
com a funglo social da propriedade. Entende gue se trata de uma con-
cessdo onerosa de faculdade que o Poder Publico faz a determinados
particulares, pelo que ndo ha criagdo de um tributo, mas concesséo de
um direito, da mesma maneira que ocorre quando se quer construir e se
requer licenga para a construgdo. Frisa que o direito de construir, no sis-
tema juridico nacional, & inerente ao direito de propriedade, diferente-
mente do que ocorre na Alemanha e Iltalia, onde & distinto, tendo por
conseqiéncia a necessidade de obter esse direito do Poder Plblico. Mas,
o nosso Cdédigo Civil permite a limitagio do exercicio do direito de cons-
truir {in O solo criado, Anais do Seminario de S&o Paulo, citado, pag. 65).

Diferentemente dessas opinides levanta-se o ponto de vista do pro-
fessor Geraldo Ataliba, segundo o qual implica a tese do solo criado no
problema constitucional, concernente ao contetido do direito de proprie-
dade assegurado na Carta Magna, comg o direito de usar, gozar, fruir e
dispor, estando, pois, incluido, no caso de imével, o direito de construir.
Frisou que, na Alemanha, é o direito de construir separado do direito
de propriedade, consoante ¢ direito positivo, tranglilamente aceito peta
consciéncia poputar. No caso da Inglaterra, assinala que o direito de
propriedade se assenta, historicamente, em bases diversas do direito
brasileiro. Dai por que aconselha seja considerada a experiéncia da
Francga, assim como da ltafia e da Espanha, cujos sistemas juridicos séo
semelhantes ac nosso (in O solo criado, Anais do Seminéario de S&o Paulo,
Ja citado, pags. 99-102).

Né&o resta ddvida de que o direito de construir, em nosso direito, é
inerente ac direito de propriedade, se bem que possa ser limitado por
interesse coletivo, consoante a orientagdo constitucional (art. 160, 1, da
Constituigdo do Brasil). Dessa maneira, seria necessario harmonizar a
teoria do solo criado aos principios do sistema juridico nacional, legis-
lando o Municipio de maneira a restringir o direito de construir, mas nio
transferindo ou vendendo, como detentor desse direito. A ndo ser que,
considerado o “coeficiente unico de aproveitamento’, transferisse ou
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cedesse os direitos inerentes aos bens do patrimdnio municipal, assegu-
rado igual direito a proprietarios privados. Desse modo, estaria respeita-
da a feigdo do nosso direito de propriedade.

Por outro modo, garantindo sempre o pagamento ao Poder Publico
do Municipio, entendemos que, com énfase ac aspecto financeiro, cons-
tituir-se-ia, necessariamente, numa licenga para construir a mais.

Entretanto, conforme dz conta, pesquisa de opinido promovida pela
Assessora Técnica do IBAM, Ana Maria Brasileiro, os juristas entendem
que existe permissibilidade para a implantagdo do solo criado. Assim,
para o jurista Sérgio Ferraz, ndo existe “do prisma constitucional, empe-
cllho a que, no direito de propriedade, se destague a faculdade de cons-
truir’'; enquanto para Eurico Azevedo "é possivel ao Municlpio adotar o
solo criado sem suporte de legislagdo federal, desde que o faga na
mesma linha de exigéncia feita aos loteamentos” (in Analise das fonles o
possibilidades de financiamento para as regides metropolitanas, Rio, IBAM,
1978, pag. 78).

Em estudo sobre esse mecanismo, o0 eminente jurista M. Seabra Fa-
gundes considera que a construgdo com superposigcdo de multiplos pisos,
em vista de sobrecarregar os equipamentos e servigos publicos locais,
deve ter um oénus maior, através de tributo, que teria caracteristica pré-
pria, bem distinta da contribuicgo de melhoria. Teria tal tributo, com in-
cidéncia sobre os favorecidos pela criagdo de solo, seu fundamento no
§ 5% do art. 18 da Constituigdo Federal (in Aspectos juridicos do solo cria-
do, RDA, Rio, FGV, n® 129:1-10, jul./set. 1977, pégs. 7-8).

Por outro lado, afirma que a competéncia para legislar sobre solo
criado suscita duvidas de dificil solugdo, porque envolve ndo somente as-
pectos de edificagéo, tipico interesse local, mas também diz respeito a
aspectos do direito de propriedade, que € regulada pela Unido Federal,
aléem de, no respeitante as regides metropolitanas, incidir na drea ds
competéncia estadual (ob. cit., pags. 8-9).

Como é de notar pela diversidade de opiniées, ainda estd o meca-
nismo do solo criado em franco debate e em necessaria maturagio, a
fim de ser possive! a sua generalizada adogdo, ou o seu repudio, por
parte de administradores:e juristas.

Registre-se, por outro lado, que j& se verificaram experiéncias bra-
sileiras, nas Prefeituras de S3o Paulo e do Rio de Janeiro, nesta através
da permissdo aos empreendedores de construirem um andar a mais,
condicionando a que o pavimento térreo seja aberto, em pilotis. Por
outro lado, a Lei Municipal n® 7.288, de 2 de abril de 1969, da Prefeitura
de Sdo Paulo, permitiu, tendo em vista o alargamento da Avenida Pau-
lista, que os proprietarios computassem area de terreno doada ao Muni-
cipio para o fim de célculo do indice de aproveitamento. Também se
registre a do Municipio de S&o Bernardo do Campo, que, em 1976, pro-
moveu a instituigdo do indice de aproveitamento (nico, para os terrenos
da cidade, sendo que, em locais de maior densidade, seria permitido
maior coeficiente, compensada a possibilidade de construir a mais com
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&rea verde para a populagdo (in O solo criado, Anais do Seminario de
Sé&o Paulo, citado, pag. 28).

De qualquer modo, est4d em franco desenvolvimento o estudo, e ja
iniciada a préatica, do mecanismo do solo criado, que, se bem dé énfase
ao urbanismo, consoante © inicio de sua aplicagdo no Brasil, bem assim
segundo experiéncia estrangeira, tal a norte-americana, pode e deve ser
utilizado como fonte de receita municipal.

Dependerd, entretanto, de acurada observagdo do sistema juridico
nacional e das peculiaridades locais, a fim de que possa ser implantado
sem restricbes de ordem constitucional ou legislativa, e, por outro lado,
renda os frutos que dele se espera, em proveito do Municipio e de sua
populacao (%).

IV. A TRIBUTACAO URBANA E SUA FUNGAO

IV.1 — Os tributos municipais. Fungido fiscal e para-
fiscal. V.2 — Experiéncia municipal de aplicagdo do
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
com fungdo extrafiscal.

IV.1 —— Os {ributos municipais. Fungéo fiscal e parafiscal

Os tributos municipais, como ocorre com os de outras pessoas pu-
blicas, tém precipua fungdo fiscal, que diz respeito & arrecadagio de
receitas, através da utilizagdo do seu jus imperii.

Essa fung8o tem grande importancia, e, no caso do Municipio brasi-
leiro, como vimos, por sua limitada e insuficiente competéncia tributaria,
assume especial relevo, devendo constituir preocupagdo dos governos
locais a adogdo de normas regulamentares que permitam, dentro de
suas realidades, 0 maximo de arrecadagdo. Por isso, ho que tange ao
imposto sobre a propriedade imobiliaria, exige o interesse tributario do
Municipio gque seja efetivamente estabelecido um “valor venal” do imé-
vel condizendo com a nogdo que tem esse valor venal, ndo simbolica-
mente, muito aquém da realidade, como se processa, generalizadamente,
nos dias atuais. Além disso, é preciso que a aliquota ndo seja tdo baixa,
a fim de ser garantido imposto razoavel.

O mesmo cuidado deve ter a municipalidade relativamente & correta
e suficiente fixag&o dos valores das taxas cobradas, bem assim procurar
promover a cobran¢a de contribuicdo de melhoria.

A essa fungdo fiscal, da maior importancia, soma-se a outra fungdo
dos tributos municipais, também de realce, qual a extrafiscal, ou parafis-
cal. Esta diz respeito & utilizagdo dos tributos como mecanismo de orien-
tagdo do desenvolvimento urbano, portanto, como meio de execugdo de
uma politica de urbanismo.

(6} A propisito des atividades municipaie, jd em 1972, o Ministro do Planeiamento, em conferfncla rea-
lizada no 1.9 Semlnério Nacicna! scbre Desenvolvimento Urbzno, ne Rig de Janeiro, indicou como
meta prioritéria dos Municlpios, para cuja consecugfic deveriam contar com o apoio do Governo
Federal, dentre outras, o do uso do scio wrbano (in O Brasll como sociedade urbana, RAM, Rio,
IBAM, n.” 115:79-84, nov./dez. 1872, pdg, 83),
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E certo que, na escassez de recursos, & tendo em vista as constan-
tes e crescentes necessidades soclals que uma comunidade urbana apre-
senta, a utilizagdo extrafiscal do tributo pode auxiliar muito as adminis-
tragoes no sentido de assegurar a satisfagdo de uma parcela desses re-
clamos dos Municipios.

N&o se pode, pois, no estudo da tributagdo urbana, deixar de fazer
registro dessa fun¢do extrafiscal, ao mesmo tempo ressaltando a urgén-
cla de uma boa utilizagao da parafiscalidade.

Assim, no que tange a boa utilizagdo do solo, o imposto sobre a
propriedade imobilidria urbana poderd servir como desestimulo 3 exis-
téncia de terrenos baldios, ou com mau aspecto, nas zonas centrais da
cidade, ou, ainda, estimular constru¢do em determinadas zonas ou [ocais.

IV.2 — Experiéncia municipal de aplicagdo do imposto sobre a proprie-
dade predial e territorial urbana com funcfio extrafiscal

Existe uma distingdo entre fungéo fiscal e extrafiscal de tributos,
se bem que, na politica geral do Municipio, sejam ambas de grande e,
mesmo. fundamental importancia.

J& cxaminamos a debilidade da receita tributaria municipal e sua ne-
cessidade de fortalecimento, através de critérios que visem a tornar mais
realistica e efetiva a cobranga desses tributos.

Entretanto, um estudo comparativo dos Cédigos Tributdrios Munici-
pais demonstra a variedade na aliquota cobrada, bem assim nos crité-
rios de isengdo do imposto sobre a propriedade imobiliaria, sem contar
com os demais aspectos, tais o elenco e valor das taxas.

O imposto sobre a propriedade territorial urbana tem, geralmente,
aliquota superior & do incidente sobre a propriedade predial, represen-
tando desestimulo do legislador municipal & permanéncia de terrenos, &
espera de valorizagdo, mormente nas zonas comerciais da cidade. Nes-
tas, as aliquotas sobem sensivelmente, atingindo, em certas cidades, per-
centuais muito altos, tals Niterél—RJ, Manaus—AM e Porto Velho—RD,
que chegam a 10% (dez por cento), 16% {dezesseis por cento} e 20%
{vinte por cento}, respectivamente.

Relativamente ao imposto predial, a menor aliquota cobrada, dos
Cadigos Tributarios pesquisados () é a do Municipio de St? Antdnio das
Missdes—RS, no percentual de 0,10% (dez centésimos por cento), que se
aplica a prédio que o proprietario ocupa exclusivamente para residé&ncia;
enguanto a aliquota mais alta ¢ a de Goiania—GO, que atinge 3% (trés
por cento), tendo em vista fixag8o, pelo Poder Executivo, com o fim de
maior ou menor adensamento populacional dentro das é4reas da zona
urbana e de expansfo urbana, sendo tal situagdo, porém, transitéria,

(7) Foram examinados o8 CAdigos Tributdrios dos seguintea Municiplos: Cabo Frio-RJ, ltagual-RJ, Rle
de Janelro-RJ, Niterdi-RJ, Qlinda-PE, S8a Franclsco do Conde-BA, Reclte-PE, Sfo Caetene do Sul-SP,
Curltiba-PR, Manaus-AM, Parto Valko-RQ, Conselheiro Lafaieta-MG, [tajubd-MG, Porto Alegre-RS, Santo
Anténlo das Misstes-RS, Salvador-BA, Vitéria da Gonquista-BA, Feira de Santana-BA, Campina Gran-
de-PB, Fortalaza-CE, Polania-GO, Teresina-Pl, 540 Bernardo do Campo-SP, Culaba-MT, Tedfllo Otoni-MG,
Nove Hamburgo-RS, Macapa-Amepd, Rio Branco-AC.
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davendo, posteriormente, a lei fazer a fixagdo das aliquotas. E de ressal-
tar que também em Porto Alegre—RS verifica-se aliquota normal mais
alta, ou seja, de 1,8% (um e oito décimos por cento), sendo que ha si-
tuagdo especial relacionada a telheiros utilizados, que se localizem nas
22 ¢ 12 divisdes fiscais, quando, entdo, serdo cobradas aliquotas de
3,5% (irés e meio por cento) e de 6% (seis por cento), respectivamente.

A aliquota mais generalizada, porém, desse tributo é de 1% (um
por cento), que, na forma da propria caracterizagdo do imposto, aplica-se
ao valor venal do imdvel.

Quanto ao imposto sobre a propriedade territorial urbana, as osci-
lagbes, em termos de minimo e maximo, sdo também expressivas, e,
no mesmo Municipio, existe, na grande maioria, varizbilidade, em fungéo
da localizagd@o, das condigdes em que se encontra o terreno e de sua
destinagdo. Assim, a menor aliqueota aplicada verifica-se em Goi&dnia—GO,
fixada em 0,3% (trés décimos por cento), e que obedece aos mesmos
critérios da aplicagdo do imposto predial, seguindo-se Itaguai—RJ, Cam-
pina Grande—PB, Fortaleza—CE, e Rio de Janeiro—RJ, com aliguota da
0.5% (cinco deécimos por cento), sendo que, neste Gltimo Municipio, exis-
te variagdo até 3% (trés por cento), consoante a zona de localizagdo do
terreno; enquanto que, em Fortaleza, esse méximo eleva-se para 5%
(cinco por cento), também conforme a localizagdo do imével tributado.

E de ser registrado que, em torno de variagdo, a mais acentuada,
além da de Fortaleza—CE, & a de Niter6i—RJ, cuja aliquota méxima é o
décuplo da minima.

Outro aspecto a ressaltar, no que tange a aliquota do imposto sobre a
propriedade territorial urbana, diz respeito as aliquotas minima e maxj-
ma dos Municipios de Manaus—AM e Porto Velho—RO. Em Manaus, a
minima é de 5% (cinco por cento), podendo elevar-se até 16% (dezesseis
por cento), enquanto Porte Velho—RO, que também tem a minima de
5% {cinco por cento), faz variagdo até 20% (vinte por cento).

Entretanto, esse imposto imobiliario tem, de modo geral, aliquota
varidvel em torno de 1% (um por cento) e 3% (trés por cento). Em se-
parado, para fins de melhor exame comparativo, a tabela contendo as
variagdes de aliquotas do imposto sobre a propriedade imobiliaria urba-
na, nas modalidades predial e territorial, coihidas em Coddigos Tributa-
rios de Municipios das diversas regifes & Estados brasileiros.

Na utilizagdo do imposto imobiliaric como instrumento de politica
municipal, mormente no que diz respeito a urbanizacdo, desincentivando
a permanéncia de terrenos na zona comercial ou de urbanizacgdo priori-
taria, estimulando o melhoramento da aparéncia dos terrenos e seu bom
aproveitamento, os Municlpios tém estabelecido sistema de reducéo ou
de agravamento do tributo.

Assim, em Teresina—Pl, é prevista redugdo do imposto territorial,
por prazo até 5 {cinco) anos, para proprietarios de terrenos, com area nio
inferior a vinte mil metros quadrados, que tenham promovido, sem 6nus
para o Municipio, melhoramentos tais: 1) canalizagdo de &gua potavel,
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que vale reducédo de 15%; 2) esgotos, de 15%; 3) pavimentagédo, de 15%;
4) canalizagdo ou galerias de &guas pluviais, de 15%; 5) de guias e sar-
jetas, de 5% . Além disso, o mesmo Municipio oferece incentivo & utili-
zacdo de terreno para fins de estacionamento de veiculos, de uso publi-
co, atraves da redugido de 30% (trinta por cento) do valor do impostoe de-
vido; enquanto agrava, no mesmo percentual, ¢ tributo relativo a terreno
situado em logradouro com calgamento e que esteja com construgdo em
rulna, incendiada ou paralisada, ou, ainda, que esteja sem muro ou pas-
seio (arts. 139, 141 e 142).

Essa forma de incentivo ou de desestimulo, através da redugao ou
aumento da aliquota, é generalizada, variando, somente, os percentuais,
de Municipio para Municiplo.

Também outra modalidade de utilizagdo do imposto imobiliaric, com
fim extrafiscal, e para garantir melhores condigdes urbanisticas a cidade,
diz respeito & equiparagdo a terreno, tendo por conseqiléncia cobranga
de tributo com aliquota mals alta, de construgdo que for inadequada a
situagdo, dimensdo, destino ou utilidade — prevista nos Municipios de
Rio Branco—AC, Olinda—PE, Volta Redonda—RJ, Novo Hamburgo—RS,
Salvador—BA.

E ainda de ser destacada a énfase a justiga social que marcou 0
imposto imobilidrio, no Municipio de Americana—SP, cuja Lei Tributaria
n? 614, de 6 de outubro de 1964, foi objeto de mais de uma agdo judiclal,
logrando subir, em grau de recurso, ao Supremo Tribunal Federal. Esse
Municipio estabeleceu adicional do imposto, ou seja, aliquota variével
crescente, para os proprietarios de mais de um terreno, pelo que contri-
buintes inconformados recorreram a Justi¢a, entendendo que os adicionals
do imposto, variando segundo o namero de terrenos de cada proprietério,
feriam o principio constituclonal de isonomia. No recurso julgado pelo
Pretério Excelso, o grande jurista Ministro Victor Nunes Leal reconheceu
a finalidade social relevante da variagdo, considerando-a legal, vez que
se baseava em critérios objetivos, citando, no seu acérdio, trecho do
paracer do representante do Ministério Publico: “nada mais fez o legis-
lador do que valer-se da chamada extrafiscalidade para o atingimento de
fins socials, tendo em vista a ufilizagdo dos terrengs baldios. Onerando
na proporgdo do numero destes os proprietarios, visa a lei compali-los, na
medida de suas fortunas, a edificar. Escopo politico-social legltimo, como
bem demonstram Aliomar Baleeiro, Rubens Gomes de Scusa, Meireles
Teixeira @ Hely Lopes Meirelles” (in RTJ, n? 41:607-9, setambro-1967) (&).

Ressalte-se, por outro lado, que, em estudo elaborado pela Fundagéo
Prefaito Faria Lima, de Sdo Paulo, foi proposta a eliminagio do imposto
imobiliario incidenta sobre edificios — ou seja, o Predial, elevande o
imposto sobre terrenos. Esse estudo cita informagéo de Angy Castro Diaz,
segundo a qual, j& em 1961, houve conferéncia no Canadé nesse sentido
(ver O desempenho das Prefeituras e o desenvolvimento urbano — Elimi-

{8) Recentemente, em recurac de aglio proposta COntra a mesma Profeltura de Amerlcana e a propésito
da mesma lel, ¢ Tribunal de Algada de S8o Paulo lave oportunidade de pronunciar-se pela constituclio-
nalidade e legltimidade da incidéncia progressiva do Imposto sobre & propriedade territorial urbana
(ver acordiio de 12-12-1974, publicedo nha RDA, Rle, FGY, n.® 125:170-3, Julho/set. 19786).
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nacdo do imposto predial — Estudo elaborado pela Fundagdo Prefeito
Faria Lima, 830 Paulo, junho, 1977, folha 1).

Entretanto, apesar da concluséo do estudo supramencionado no sen-
tido de que n&o foram verificados, na pratica, os efeitos da extrafiscalidade
dos impostos imobiligrios, face a seu reduzido valor (fl. 2), concordamos
com Hely Lopes Meirelles no sentido de que “licito sera, ainda, 4 Admi-
nistragdo Publica, recorrer & parafiscalidade (agravamento, isengdo ou
atenuacéio de tributos) como meio de afastar as construgdes ou atividades
desconformes, e fomentar as convenientes aos objetivos da 4rea zoneada”
(in Direito de construir, S0 Paulo, RT, 1961, pég. 140).

E certo que, atuaimente, grande preocupacdo existe relativamente A
utilizagéo dos tributos municipais, bem assim no que diz respeito a pro-
cura de novos instrumentos de urbanismo e de incremento das parcas
receitas do governo local, que, a cada dia, & mais pressionado para pres-
tar mais e mais servigos.

Retratou bem este momento atual de necessidade de reformulagdo
financeira piblica Fernando Sainz de Bujanda, em irecho que, apesar de
longo, é bom que se transcreva: “A transformacgao dos instrumentos finan-
ceiros — o imposto, o crédito publico, as despesas — em executores ou
auxiliares dos planos econdmicos, explica a crise dos conceitos “classi-
cos” de finanga, conceitos que se inspiravam no principio fundamental
do orgamento no jogo das forgas econdmicas. E aventurado prognosticar
o futuro que aguarda os novos métodos e as idéias em que se sustentam;
mas o gue se pode prever com certeza é que ha de transcorrer largo
tempo antes que a ciéncia das finangas elabore um sistema de conceitos
ajustado & realidade econémico-social que se esta forjando” (in Hacienda
y Derecho, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1962, vol. I, prétogo, XV!).

CONCLUSAO

O crescimento da atividade estatal, seja em volume, seja em diver-
sidade de servigos, é fendmeno universal, nos dias de hoje. E, no que
tange ao Municipio, é este pressionado para prestar, a cada dia, mais
servi¢os e executar mais obras publicas, tendo em vista ¢ desejo que as
populagdes sentem, mercé das facilidades de comunicagdes, de participar
do progresso.

Por outro lado, é também fenémeno universal o aglomerado urbano,
que exige toda uma infra-estrutura de obras e servigos, que vao desde as
vias de transito ao transporte coletivo, aos locais de lazer, & energia
elétrica, &gua potavel, sistema de esgotos e canalizagdo de gés, dentre
muitos outros, que sdo dispendiosos.

No caso brasileiro, a urbanizagdo verificou-se vertiginosamente, mul-
tiplicando, em duas décadas, por muitas vezes, o numero de aglomerados
humanos superiores a vinte mil pessoas, e aumentando enormemente a
populagio dos maiores centros urbanos,

Tal situagdo criou o problema da execugdo da infra-estrutura urbana,
dificultada pela debilidade das finangas municipais.
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Com reduzida competéncia tributéria, o Municipio conta com trans-
feréncia da Unido e do Estado, que, entretanto, ndoc atendem &s suas
necessidades de gasto. Essa situag&o vai agravada pela timidez das muni-
cipalidades na cobranga de seus tributos, traduzidos na baixa aliquota
ou, simplesmente, na falta de utilizagdo da modalidade tributéria. Assim,
verifica-se a reduzida aliquota estipulada, em geral, pelas Municlpios, para
seus impostos imobiliarios, e, sobre isso, a irrealidade do seu célculo do
“valor venal” dos imoveis, resultando bem abaixo do valor de mercado.
E, ainda, soma-se a falta de utilizagdo da contribui¢do de melhoria, tributo
de boa potencialidade no financiamento de obras publicas.

Esse impasse, nada positivo, que se pde ao governo local de garantir
o crescimento regular e satisfatério da cidade, sem contar recursos sufi-
cientes, tem preocupado municipalistas, juristas e administradores, que
visam, através de estudos e debates, encontrar novas formas de financia-
mento do Municipio. Nesse sentido, apareceu e temou corpo a idélia do
“solo criado”, que pode ser utilizado tanto com finalidade urbanistica
como financeira.

Na procura de solugdo para a tributagéo urbana, ¢ de ser dado relevo
ao aperfeigoamento, no caso brasileiro, dos tributos da competéncia muni-
cipal, seja na sua regulamentagdo em bases realisticas, seja na melhoria
dos mecanismos de apuragédo de valores.

Com é&nfase no aspecto da utilizagéo do solo, apresentam-se como
instrumentos de boa operacionalidade o imposto sobre a propriedade
imobiliaria urbana e a contribuigio de melhoria, no campo tributério, bem
assim os relacionados a utilizagdo de bens municipais — tal a concessé&o
de uso de bem publico, regulada em nossa legislagdo, e, ainda, 0s que
se prendem 2 utilizagdo social da propriedade privada — a desapropriagio
por zona, também prevista em nosso Direito Positivo, e 0 mecanismo do
solo criado, em franco estudo, pesquisa e discussao.
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DEMONSTRATIVC DAS ALIQUOTAS DO IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE
PREDIAL E TERRITORIAL URBANA, EM DIVERSOS MUNICIPIOS

Imposic sobre a propriedade Imposto sobre s proprisdade
Municiplo predial tervitorlai urbana
Cabo Frio-RJ 0.5% 1,5%; 2%; 2,5%; 3% o 3,5% —
do 1.° ao 5.° ano do langamento
liagual-RJ 0,25% a 1,5% — de acordo com 05% a 1,5% — segundo ®
a zona Zona
Rlo de Janeiro-RJ 0.8% 0,5% — Zona C; 1,5% — Zona
B; 3% — Zona A
Niterdi-RJ 1% 1% até 10% — p/ zona comer
clal
Olinda-PE 1% 2%
Racile-PE 1% 2%
Séio Francisco do Conds-BA 05% — e 1,5% {zona Industrial) 1% e 2% (zona industrial)
Salvador-BA 0,7% a 1,5% — variagio segun- 1,25% a 4% — varlagho segun-
do destinagBo do prédio do condigBes e forma de uti~
lizagho
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Municiple

Imposto sobre a proprisdade
predial

Imposto sobre a propriedade
territorial urbana

Vitéria da Conguista-BA

0,7% a 1% — varlaglo conforme
destinagho

3%

Felra de Santana-BA

0,6%

1% a 3% — segundo condigho
de terreno o locallzaglo

Bdo Castano do Sul-SP

0,25% (Gnico Imdvel residenclal)
e 0,5%

1%

&80 Bernardo do Campo-SP

0,15% (resldéncie do proprieta.
rio) o 0,30%

1% e 2% {sm zona comarclal)

Curitiba-PR 1% 2%

Manaus-AM 1% 5%, podendo Ir até 16%

Conselhelro Lateisla-MG 1% 1% a 3% — progresalvo quan-
to ao ndmero de lotes

ltajub&-MQ 1% 1%

Tettllo Otonl-MG 1% 1%, sendo 3% para tarrenos ndo

loleados

Porto Alegre-RS

da 0,85% a 1,8% varlagie con-
soante locallzagfio e valor venal;
situaglo especial — de 3,6%
6% para telheiro na 22 ¢ 1% z0-
nes

dé 2,5% a 8%, de acordo com
a locallzagio em zonas fiscals

Santo Antdnlo das MissSes-RS

0,10% a 0,35%, conforma locali-
zaglo

de 1% a 5%, varieglo guanto
4 locallzaglo

Novo Hamburgo-RS 0,40% 1,5% até 3,5% ~— segundo a lo-
calizagho
Campina Grande-PB 1% 0,5 a 3% — conforme localiza-
¢So e destinaglo
Fortaleza-CE 1% 0,5% a 5% — conforme loca-
lizaglo
Qolanla-GO 0,3% a 3% — flixado pelo Poder a mesma slivaglo do imposto
Executlve, que cbedecerd a maior sobre a propriedade predial
ou menor adensamento popula-
cicnal dentro das &reas da zona
urbana e de expansio urbane, o
sando, posterlormente, cessados
os motlvos, fixada aliquota por
{1}
Teresina-Pt 0,30% a 0,7% — varlaglio segun- 1% & 3% ~- varlaglo conforme
do destinaglo a localizagho
Culab4-MT 0,8% 0,8%
Macap#-Amapd 1% — sendo 0,25% para residén- 3%
cla de proprletario
Rio Branco-AG B,6% 1%
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