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SINOPSE

O trabalho visa analisar os aspectos fiscais, distributivos e extra-fiscais do Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU) no Brasil. Constatou-se que o nivel de
arrecadagao dos impostos sobre a propriedade no Brasil (1,21% do PIB em 2002)
¢ mais baixo que na maioria dos paises desenvolvidos (entre 1,5% e 4,5% do PIB), e
que os contribuintes mais pobres comprometem uma parcela maior da sua renda
com o pagamento do imposto que os mais ricos. Apés andlise de 16 capitais
brasileiras, verificou-se que a institui¢gdo de aliquotas progressivas melhorou a
distribui¢ao do imposto. Estimou-se que apenas 60% dos imdveis urbanos estao
devidamente cadastrados pelos municipios, na maioria das vezes com informagoes
desatualizadas e que as avaliagdes imobilidrias s3o regressivas e realizadas com baixo
nivel técnico. Na modelagem econométrica verificou-se que as varidveis: renda per
capita municipal, aliquotas legais, cobertura cadastral, grau de urbanizagio, gasto
per capita em habitagio e urbanismo e localizagao do municipio tém efeito positivo
no nivel de arrecadagio do IPTU e, em contrapartida, o nivel de transferéncias
correntes per capita tem impacto negativo.

ABSTRACT

This paper intends to analyze the fiscal, distributive and extra-fiscal aspects of the
Brazilian Real State Tax. The paper shows that the collection level of this tax in
Brazil (1,21% of the GDP in 2002) is lower than in most developed countries
(between 1,5% and 4,5% of theirs GDP) and that the poorest taxpayer loose a bigger
portion of their income with this tax than the richest ones. The analysis of 16
Brazilians cities showed that the implementation of progressive taxes improved the
distributive aspect of the tax. The existing official information about the real states is
generally outdated and the system of evaluations is regressive and made with poor
technique. The paper also estimated that only 60% of urban real states in Brazil are
registered. The econometric model pointed out that the variables: municipal per
capita yield, level of urbanization, per capita spend in habitation and urbanization
and localization of the city have a positive effect in the collection level and, on the
other hand, the level of per capita government transfer has negative impact.






1 INTRODUCAO

Este trabalho visa analisar os principais aspectos do Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU). Dependendo das decisdes relacionadas a politica de tributagao
imobilidria, adotada em nivel local, o IPTU pode ser utilizado como um eficiente
instrumento de politica urbana e habitacional para o municipio, bem como
contribuir na distribuigio de renda e captura de “mais-valia” decorrente de
valoriza¢do imobilidria gerada fundamentalmente por investimentos publicos.

A relevincia do tema ¢ justificada pela “faléncia fiscal dos municipios
brasileiros”, tema que vem sendo exaustivamente debatido nos dltimos anos, e sua
grande dependéncia, da maioria deles, das transferéncias constitucionais, em razao do
alto custo politico que a imposi¢io de um imposto direto e de alta visibilidade gera na
esfera municipal.

Os problemas fiscais da Unido, ao longo das décadas de 1990 e 2000, foram
mais facilmente solucionados gracas 2 institui¢do de contribuigdes sociais ou 2
elevacao da aliquota das jd existentes. Como apenas a Unido tem o poder de criar
novas contribui¢bes sociais ou novos impostos, 0s estados e municipios, para
resolveram a sua situagdo fiscal, teriam que incrementar sua arrecadagao prépria.
E bem verdade que existem as transferéncias constitucionais, mas o aumento da
arrecadagdo tributdria da Unido esteve baseado em contribuigdes sociais que nao sao
compartilhadas entre estados e municipios. Os estados possuem liberdade para fixar as
aliquotas do ICMS, imposto indireto com grande volume de arrecadagio. J4 os
municipios ficam reféns apenas do ISS e do IPTU. O ISS poderia ser uma grande
fonte de renda para a maioria das cidades brasileiras, mas o setor de servigos tem
elevada influéncia politica em prefeituras de cidades médias e pequenas. Um outro
empecilho ¢ que as aliquotas do ISS s3o delimitadas entre 2% e 5%, havendo pouca
margem de aumento da arrecadagdo via elevacio das aliquotas e, além disso, hd uma
grande tendéncia de guerra fiscal entre municipios vizinhos. Por sua vez, o IPTU ¢
um imposto altamente visivel e com arrecadagio estdvel ao longo do tempo. Sua
arrecadagdo no Brasil ¢ muito baixa, existindo amplo espago para o seu incremento.
A possibilidade de o imposto ser progressivo diminui o peso da carga tributdria sobre a
classe média e sobre as pequenas empresas, que atualmente encontram-se asfixiadas
com a elevada carga tributdria incidente sobre elas.

A discussao sobre a progressividade do sistema tributdrio nacional e do préprio
IPTU serd bastante enfatizada no trabalho. Com a promulgagio da Emenda
Constitucional n® 29, que permitiu a instituicio de aliquotas progressivas, vdrios
municipios brasileiros fizeram uso desse instrumento, mas ainda no havia estudos sobre
seus impactos em termos de arrecadagio e distribuicio de renda, o que o presente
trabalho ird analisar. No tocante 4 arrecadacdo, entre outras andlises, o trabalho ird
comparar o nivel de arrecada¢iao de municipios que adotam aliquotas progressivas e os
que n3o adotam. Quanto aos efeitos distributivos da institui¢ao da progressividade, o

trabalho ird comparar o gasto com o pagamento do imposto das faixas mais baixas de

1. O termo “captura de mais-valias” é utilizado pela literatura especializada em economia urbana para expressar o
ressarcimento ao Estado de parte ou toda renda gerada pela valorizagao imobilidria gerada por obras publicas.
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renda” em algumas cidades onde estd presente a progressividade e em outras em que
ndo estd, com base nos dados da Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF) 2002-
2003. A discussio sobre o uso do IPTU como instrumento de politica urbana
também serd abordado no texto, como o efeito alocativo do incentivo a edificagao de
terrenos, a conten¢ao da especulagio imobilidria e a captura de mais-valias.

Para identificar os determinantes dos diferentes niveis de arrecadagio per capita
de IPTU entre os municipios brasileiros, o presente trabalho realizard regressao
econométrica. As bases de dados utilizadas para computo das varidveis utilizadas estao
em diferentes fontes, em que se destacam os dados do Censo Demogréfico 2000, os
do Perfil dos Municipios Brasileiros 2004, dados fiscais da Secretaria de Tesouro
Nacional e informagoes contidas nos Cédigos Tributdrios das cidades analisadas.

O trabalho se divide em quatro se¢des além desta introdugio e das conclusoes
finais. Na secao 2 tém-se uma breve resenha sobre os impostos imobilidrios em outros
paises e as principais caracteristicas do IPTU no Brasil. Entre os aspectos mais
importantes sobre o IPTU discutidos nesta segdo estdo a andlise da distribui¢ao da carga
tributdria entre as faixas de renda da populagao para avaliar o nivel de progressividade do
pagamento do imposto no or¢amento das familias brasileiras, o seu uso como instrumento
de politica urbana e os principais indicadores da arrecadagiao do imposto, como evolugio e
distribui¢io regional. Na secio 3 serdo analisados os principais instrumentos legais e
administrativos necessdrios para uma arrecadagdo eficiente do imposto e seu perfil no
Brasil. Eles seriam: a atualiza¢io da planta de valores, o cadastramento dos imdveis e
seu nivel de cobertura no municipio. Na se¢do 4 serao analisadas a estrutura e a
progressividade das aliquotas do IPTU inseridas nas legislagdes tributdrias de 223
municipios brasileiros acima de 100 mil habitantes. Na se¢ao 5 serd realizada a
modelagem econométrica para determinar os fatores determinantes do nivel de
arrecada¢io municipal do IPTU, explicitando e comentando seus principais resultados.

2 PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DO IPTU

2.1 IMPOSTOS SOBRE A PROPRIEDADE: INDICADORES INTERNACIONAIS

Os Impostos sobre a Propriedade constituem em uma importante fonte de
arrecadagdo dos poderes locais, nao sé no Brasil como em todo o mundo, conforme
demonstra a tabela 1.

De fato, na maior parte do mundo, os poderes locais sio incumbidos de
arrecadar o imposto imobilidrio. Isto porque o poder local tem um melhor
conhecimento da zona urbana da cidade e este tipo de imposto tem a caracteristica de
ser real e visivel, estando pouco sujeito a guerra tributdria em municipios, pois a base
tributdria é imdvel — exceto, ¢ claro, nas politicas de isengoes de IPTU que o
municipio possa dar a empresas, como beneficio fiscal. Embora seja responsabilidade
do poder local a sua cobranga, em muitos paises o poder central ou provincial regula
a aplicagio do imposto, seja determinando as aliquotas, seja estabelecendo as
avaliagcoes imobilidrias oficiais.

2. Por meio dos Dados da POF 2003.
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TABELA 1
Impostos sobre a propriedade por paises

Paises em desenvolvimento Paises desenvolvidos
. . % %
Pais Ano % PIB %oReceita % Receita Pafs Ano % PIB Receita Receita
Nacional Local -

Nacional Local

Argentina 2001 2,35 9,52 9,82 Austria 2000 0,59 1,16 2,65
Bolivia 2002 2,88 10,53 10,28 Australia 2002 2,51 7,31 15,44
Chile 2002 0,71 3,04 35,90 Bélgica 2001 2,65 5,41 9,19
China 2001 0,60 2,32 1,99 Canada 2002 3,58 7,51 12,99
Coldémbia 2002 1,50 5,65 10,95 Dinamarca 2002 1,72 2,91 3,40
Costa Rica 2002 0,12 0,35 0,00 Franca 2002 4,32 8,74 33,44
Ird 2002 0,37 1,18 0,00 Alemanha 2002 0,76 1,73 5,45
Israel 2002 3,10 5,96 36,46 Hungria 2002 0,71 1,63 3,84
Casaquistao 2002 1,00 4,42 9,39 Italia 2000 0,89 1,97 5,79

México 2000 0,26 1,10 2,99 Holanda 2002 1,79 4,10 4,11
Cingapura 2002 0,83 3,73 - N. Zelandia 2002 1,77 4,67 49,04

Africa do Sul 2002 1,33 4,24 5,02 Pol6nia 2002 1,32 3,55 9,22
Sri Lanka 2002 0,16 0,94 0,00 Espanha 2000 2,19 5,81 15,52
Tailandia 2002 0,32 1,69 10,51 Suécia 2001 1,43 2,34 0,00

Brasil 2002 1,21 3,48 7,40 Suica 2001 2,72 7,23 8,12

Russia 2002 1,44 2,90 6,66 Reino Unido 2002 1,98 4,99 0,13
EUA 2001 3,00 8,83 13,64

Fonte: Government Finance Statistics Yearbook 2003 (FMI). E importante ressaltar que a definicio de “Impostos sobre a
Propriedade” da fonte é bastante ampla, incluindo, além dos impostos sobre a propriedade imobiliaria, impostos
sobre herancas e doagdes, automdveis, ativos de empresas, grandes fortunas e transferéncia imobiliaria. Na receita
local foi contabilizada a receita de todas as jurisdi¢des que nao fazem parte do governo central.

Observa-se na tabela 1 que nos paises desenvolvidos a arrecadagio de impostos sobre
a propriedade ¢ bem mais alta que em paises em desenvolvimento, chegando a
representar quase metade da receita dos governos locais da Nova Zelandia em 2002. H4
algumas exce¢des como a Argentina, Colémbia, Bolivia e Africa do Sul, que apesar de
serem paises em desenvolvimento, apresentam um nivel de tributagio mais alto se
comparados aos demais paises em desenvolvimento. A Africa do Sul, por exemplo, os
possui aliquota legal entre 5% e 10%, embora existam alguns descontos para empresas e
residéncias, tornando a aliquota efetiva’ mais baixa. Em Buenos Aires a aliquota média
para imdéveis edificados estd entre 1% a 2%; e em Bogotd, entre 0,85% a 2%. No Brasil,
apesar da alta variincia, as aliquotas se situam entre 0,3% e 1,5%.

2.2 ASPECTOS DISTRIBUTIVOS DO IPTU

Infelizmente no Brasil a discussao sobre distribuicao de renda estd mais focalizada no
gasto publico do que na tributagdo, isto é, a maior parte das politicas publicas brasileiras
para melhoria da distribui¢ao de renda estd baseada na eficiéncia do gasto em programas
sociais que focalize na populagio pobre, a fim de melhorar as condigoes de vida desse
grupo populacional, principalmente em programas de transferéncia de renda. Estudo
recente de De Barros ¢f /. (20006) indica que no Brasil, de 2001 a 2006 o coeficiente de
Gini se reduziu em 4%. Apesar dessa pequena magnitude e de os indicadores
de desigualdade de renda no Brasil ainda serem bastante elevados, tal fato representou
grande avango social, pois indicou o surgimento de uma tendéncia de queda do
indicador, antes estdvel. Mesmo com essa faganha, a classe social pertencente ao 1% mais
rico da populagio brasileira ainda detém 50% da renda nacional em 2005. Isso mostra
que outras mudangas também devem ser implantadas para uma redugao mais efetiva na
desigualdade de renda. O uso de uma politica tributdria mais progressiva, acompanhada
de um gasto publico focalizado na populagio pobre pode tornar mais acentuada
a redugio na desigualdade de renda.

3. A diferenca entre aliquota legal e aliquota efetiva é que a primeira é definida na legislacdo tributéria e a segunda é a
equivalente ao verdadeiro valor do imposto lancado pela administragdo municipal sobre o valor de mercado do imével.
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Trabalho de Carvalho Jr. (2006) discute o gasto publico federal com
transferéncia de renda para a populagio pobre e em beneficios previdencidrios que
apresentam forte impacto social, o que representou 15,4% da Receita Liquida da
Unido em 2004. O autor destaca, porém, que hi pouca margem para o crescimento
do gasto via contingenciamento em outras esferas do or¢amento publico federal ou
aumento da carga tributdria pela mera majoragio das aliquotas existentes. O
incremento da qualidade da tributa¢o nacional, aumentando sua progressividade e
diminuindo a evasdo, poderia melhorar consideravelmente os indicadores de
desigualdade de renda no Brasil, a0 mesmo tempo em que gera receitas para aplicagao
em gastos sociais. A discussao apresentada no presente trabalho, ao analisar as vdrias
facetas do IPTU, nao busca sugerir a elevagdo do jd alto nivel de arrecadagao
tributdria nacional, mas sim melhorar sua progressividade e abrangéncia sobre toda
sociedade. Além disso, o IPTU tem aspectos extra-fiscais bastante caracteristicos dos
impostos sobre propriedade e seu uso deve ser estimulado.

No tocante a tributagao sobre propriedade e concentragio de renda, Gold
(1979) ressalta que esse tipo de imposto ¢ capaz de gerar um monte tributdrio de
contribuintes ricos capazes de evitar a tributagdo sobre a renda. Isso ¢ algo bastante
expressivo no Brasil, onde a informalidade e os mecanismos existentes de evasio
fiscal para driblar a tributa¢io do Imposto de Renda tornam o IPTU um dos poucos
instrumentos de taxagdo desses setores. A evasio de impostos sobre propriedade,
notadamente o IPTU, embora ocorra, ¢ dificultada pelo fato de a base de cdlculo do
imposto ser um ativo real e visivel; além disso, o préprio pagamento do imposto é
uma condigdo para o exercicio do direito de propriedade do imével.

Uma discussao importante que analisa a regressividade do sistema tributdrio
nacional estd presente no trabalho de Silveira (2004) que trata sobre o peso dos
tributos indiretos nos bens consumidos pela populagao mais pobre. Segundo o autor,
a tributagao indireta rep6s a desconcentragao de renda provocada pelo gasto social,
nos anos 2001 e 2002. Utilizando os microdados da POF 1995-1996 o autor
estimou que 25% da renda do decil mais pobre da populagio é gasto com o
pagamento de impostos indiretos em contraposi¢ao a cerca de 7% nos dois decis mais
ricos. A pesquisa de Silveira se refere aos anos de 2001 e 2002, de forma que a
desconcentragio verificada pelo elevado aumento do gasto federal com transferéncia
de renda em 2003 e 2004 foi maior que a concentragio de renda gerada pela
tributagdo indireta e, conseqiientemente, houve a redugiao na desigualdade nesse
perfodo. A média do gasto federal em transferéncia de renda subiu em termos reais de

R$ 9,2 bilhdes em 2001 e 2002 para R$ 12,9 bilhdes em 2003 e 2004.

Trabalho de Silveira ez 4l (2001) calculou o impacto do Imposto sobre
Circulagao de Mercadorias e Prestagio de Servicos (ICMS), do Programa de
Integragao Social (PIS) e da Contribuigao para o Financiamento da Seguridade Social
(Cofins) incidentes sobre um conjunto de alimentos relevantes na cesta de consumo
da populagio mais pobre, utilizando os dados da POF 1995-1996, comprovando
regressividade na tributagao indireta. O referido trabalho estimou em 14,1% a média
nacional da carga tributdria indireta sobre o preco dos alimentos e entre 24% a 29% a
carga tributdria modal incidente sobre os medicamentos. Com isso, a tributagao total
indireta paga pelas familias de até dois saldrios minimos foi de 26% da sua renda em
Sao Paulo e em Fortaleza e de cerca de 30% em Curitiba e em Belém. Segundo o

10 texto para discussao | 1251 | dez. 2006 ipea



estudo, caso os alimentos fossem isentos de tributagao indireta, a propor¢ao de pobres
seria reduzida em 7,2%, e a de indigentes, em 26,8%. Esses valores, entretanto,
atualmente devem ter sofrido uma elevacao em razao da nova sistemdtica do PIS e da
Confins, com aumento da aliquota e arrecadag¢io ocorrida em 2002 e 2003. A mudanga
no regime dos dois impostos gerou um aumento significativo na arrecadagio e, com isso,
a carga de impostos indiretos sobre os alimentos, que costuma ter poucas etapas de
produgao, foi ainda maior.

Outro exemplo de regressividade na tributagdo indireta nacional estd no fato de
o ISS ter sua aliquota limitada pela legislacio federal entre 2% a 5%. Tais aliquotas
s20 bem mais baixas se comparadas com as do ICMS e, por outro lado, servigos é um
item de consumo importante no orgamento da populagio mais rica e pouco
expressivo nas classes de renda mais baixa.

O IPTU - tema do presente trabalho — também apresenta elevada regressividade,
mesmo sendo um imposto direto e real. O principal motivo da sua regressividade é o
fato de as administragdes municipais avaliarem os imdveis de maneira regressiva, isto
¢, os mais valorizados tendem a apresentar uma defasagem maior em relagao ao seu
valor de mercado que os imdveis de valores mais baixos. Isso torna a base de cdlculo
do imposto (o valor venal) regressiva, com as aliquotas efetivas do imposto sendo
menores quanto maior é o valor de mercado verdadeiro do imével, conforme indica a
literatura especializada sobre o tema e debatido detalhadamente na secio 2.4. Sobre o
aspecto distributivo ¢ importante analisar a afirmacio do trabalho de Silveira ez /.

Embora a questdo do grau de progressividade dos tributos de competéncia municipal merega um
estudo particular, o ponto importante a ser salientado aqui € o alto potencial que esses tributos
tém para amortecer o grau de progressividade do sistema tributdrio. Estes podem ter peso
considerdvel na carga tributdria das familias pobres e em outros segmentos da populagio de baixa

renda (SILVEIRA ez al., p. 35)

Para se ter uma idéia acerca do grau de regressividade do IPTU, realizou-se
pesquisa na POF 2002-2003 com a participagao do gasto de IPTU médio familiar
mensal de acordo com a faixa de renda média mensal da amostra. Das 8.787
unidades de consumo da POF que tinham computado gasto com pagamento de
IPTU, foram excluidos 801 casos que tinham indicador de participagao de IPTU na
renda superior a 10%. A existéncia de indicadores tdo altos poderia ser devida a
subdeclaragao da renda, estado de desemprego tempordrio, erro no preenchimento
dos formuldrios da POF por parte do entrevistado ou qualquer outra situagio atipica
em que a renda familiar nio seja proporcional ao valor do seu imdvel. Para nio
perturbar os resultados, decidiu-se retirar esses indicadores da amostra. Com esses
dados elaborou-se a tabela 2, em que se tem a participagio do pagamento do IPTU
no gasto das familias conforme faixa de renda, de acordo com a POF 2002-2003.

TABELA 2
Participacdo do pagamento do IPTU na renda familiar mensal por grande regiao e faixa
de renda — 2002-2003

(Valor mediano em %)

Regido 0a2SM 2a5SM 5a15SM 15a 30 SM 30a 60 SM Acima 60 SM
Norte 2,14 2,26 1,18 2,22 1,22 0,68
Nordeste 1,42 0,50 0,72 0,63 0,45 0,80
Sudeste 2,37 1,52 0,95 0,69 0,61 0,54
Sul 1,55 1,03 0,75 0,60 0,50 0,48
Centro-Oeste 1,35 0,92 0,74 0,62 0,50 0,47
Brasil 1,60 1,30 0,88 0,65 0,60 0,57

Fonte: POF/IBGE (2002-2003), microdados.
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Como se observa, a participagio do pagamento do IPTU na renda domiciliar
apresenta padrio regressivo entre as faixas de renda. Pode-se deduzir que a
responsabilidade por essa elevada regressividade ¢é das avaliagbes imobilidrias
regressivas, das isen¢oes 2 empresas e da evasdo, porque se a aliquota fosse a mesma
para todos os contribuintes e o valor da propriedade expressasse o nivel de renda do
contribuinte, entdo essa elevada regressividade verificada nao seria possivel.
Evidentemente s6 estdo computadas as familias que realmente realizaram pagamento
IPTU. As familias que vivem em assentamentos irregulares e que geralmente nio
pagam o imposto — familias em sua maioria inseridas na parcela mais pobre da
populagio — ndo foram consideradas no trabalho. O ideal ¢ que elas fizessem parte da
amostra possuindo gasto nulo com o pagamento do imposto, mas infelizmente esses
dados nio estdo disponiveis. A partir desse fato nio se pode dizer que toda a faixa de
renda mais pobre sofra uma tributagao maior que a mais rica, mas apenas que, entre
as familias que efetivamente pagam o imposto, aquelas de menor renda destinam uma
parcela maior de seus rendimentos com esse gasto que as mais ricas.

O uso de aliquotas progressivas de IPTU poderia atenuar essa regressividade
existente do imposto. Porém, a aplicagio desse instrumento era declarada
inconstitucional pelo STF, até que foi promulgada a Emenda n® 29/2000 que passou
a permitir a aplicagio de aliquotas progressivas do IPTU conforme localizagio, valor
venal e uso do imével. Cabe ressaltar que a aplicagdo de aliquotas diferenciadas
conforme o uso do imével (residencial ou comercial, por exemplo) ou para atender a
fun¢io social da propriedade (aliquotas maiores para terrenos) jd era, contudo,
permitida. Anteriormente a emenda, a discussio juridica era grande, pois a
Constituigao de 1988 indicava que o IPTU deveria ser progressivo, mas o STF
entendia que essa progressividade indicada na Constitui¢io se referia apenas 2
diferencia¢ao de tributagao entre terrenos vagos e imdveis construidos. O 6rgao
considerava uma afronta ao principio juridico de isonomia, aliquotas progressivas
conforme valor venal do imével. A promulgagio da emenda representou um
verdadeiro avango em politica tributdria e vdrias cidades passaram a mudar sua
legislagao tributdria e a aplicar a progressividade.

Diante desse fato, um exercicio interessante, utilizando os microdados da POF
2002-2003, seria analisar a participagdo no or¢amento familiar do pagamento de
IPTU em municipios que adotam aliquotas progressivas e ver se ele realmente é um
instrumento eficiente na melhora da equidade. As tabelas 3 e 4 mostram o
comprometimento da renda familiar com o pagamento do IPTU em municipios que
adotam aliquotas progressivas e nos que nio adotam, respectivamente:

TABELA 3
Participacao do pagamento do IPTU na renda familiar mensal por unidade familiar
em algumas capitais que aplicam aliquotas progressivas, por faixa de renda

(Em %)

Cidade 0a2SM 2a5SM 5a15SM 15230 SM 30a 60 SM Acima 60 SM
Belém 0,14 0,12 0,14 0,31 0,04 0,07
Fortaleza 0,37 0,36 0,43 0,74 0,63 0,12
Salvador 0,43 0,52 0,55 0,26 1,71 1,51
Belo Horizonte 1,05 0,82 0,81 0,61 0,64 0,68
Sao Paulo 3,18 1,87 1,08 0,73 0,56 0,53
Curitiba 0,23 1,24 0,74 0,54 0,76 0,48
Goiania 1,06 0,65 0,39 0,68 1,12 0,88

Fonte: POF 2002-2003. Microdados.
Obs.: Salario minimo vigente de maio de 2002 a abril de 2003 no valor nominal de R$ 200,00.
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TABELA 4

Participacdo do pagamento do IPTU na renda familiar mensal por unidade familiar
em algumas capitais que ndo aplicam aliquotas progressivas, por faixa de renda
(Em %)

Cidade 0a2sM 2a5SM 5a15SM 15430 SM 30 a60SM Acima 60 SM
Jodo Pessoa 1,39 0,86 0,65 0,40 0,26 1,86
Aracaju 5,79 0,56 0,68 0,27 0,17 0,74
Vitoria 0,36 1,81 0,38 0,27 0,15 0,19
Rio de Janeiro 1,60 1,92 1,28 3,43 0,66 0,47
Porto Alegre 1,47 1,50 0,92 0,72 2,43 0,85
Cuiabé 4,60 3,15 2,27 1,92 1,88 0,59
Brasilia - 3,86 0,94 0,92 0,27 0,47

Fonte: POF 2002-2003. Microdados.
Obs.: Salario minimo vigente de maio de 2002 a abril de 2003 no valor nominal de R$ 200,00.

Analisando as tabelas 3 e 4 observa-se que, em geral, nos municipios que adotam
aliquotas progressivas de IPTU, o pagamento do imposto tende a comprometer
menos o or¢amento das camadas de mais baixa renda. Em oposigio, as classes de
maior renda tendem a comprometer uma parcela maior (exceto na faixa de renda
acima de 60 saldrios minimos). Por isso, parece que o uso de aliquotas progressivas
tende de fato a aumentar a justi¢a na tributagao imobilidria no Brasil. Como exemplo
tem-se o caso de Aracaju, em que a populagao contribuinte de IPTU com renda
familiar de até dois saldrios minimos gastou 5,79% de sua renda com o pagamento
do imposto, nao obstante os contribuintes mais ricos desta cidade gastarem menos de
0,5%. Por outro lado, Fortaleza, Salvador e Curitiba — cidades com aliquotas
progressivas de IPTU — tém melhor distribui¢io da carga tributdria pelas faixas de
renda, com a populagao mais pobre dedicando uma parcela menor de seu orcamento
com o pagamento do imposto.

Esses exemplos estao de acordo com os defensores da progressividade tributdria,
como em Paglin e Fogarty (1972), e contra o argumento de que o uso de aliquotas
progressivas aumentaria a pressio politica, inadimpléncia e estimularia a evasio.
Porém, o motivo de o uso de aliquotas progressivas nao gerar progressividade mais
efetiva, isto ¢, a populacio mais rica comprometendo uma parcela de sua renda
maior com o pagamento do imposto que a populagao mais pobre, serd discutido na
se¢do 3.3, que trata das avaliagdes imobilidrias oficiais.

2.3 IPTU E POLITICA URBANA MUNICIPAL

Para a opinido publica em geral, o IPTU seria mais um imposto entre os vdrios
tributos existentes no pais com a finalidade de financiar as administra¢gdes municipais.
Muito embora a arrecadagao do IPTU seja uma fonte de receita importante para as
grandes cidades brasileiras e para as jurisdigdes locais do mundo inteiro, a importincia
do impacto extra-fiscal do imposto ¢ bastante relevante, senao superior a importincia da
arrecadagio municipal.

Primeiramente, deve-se analisar o mercado de terra urbana e suas peculiaridades.
Diferentemente dos mercados tradicionais de concorréncia perfeita, no mercado de
terra a oferta ¢ perfeitamente ineldstica, sendo que o ofertante, ou seja, o proprietdrio
da terra tende a exigir o prego que maximiza os seus lucros. Esse preco costuma
tender a0 méximo que o consumidor estd propenso a pagar, apresentando com isso
caracteristica de monopdlio. Tal tema ¢é bastante debatido na obra de Smolka e
Moralez (2005) que analisam o mercado de terra urbana na América Latina. A obra
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afirma que a institui¢ao de um imposto sobre os iméveis irregulares ou o aumento de
sua arrecadagao na verdade reduz o preco de mercado dos imdveis, ao invés de
inflacionar os pregos do mercado imobilidrio, como argumentam muitos autores. Isso
porque o proprietério do imével, por jd cobrar um preco de monopélio, nio
consegue repassar o valor do imposto ao preco, absorvendo, portanto, quase que
totalmente o imposto. Essa reducio do valor de mercado do imével serd a soma do
valor presente do fluxo de pagamentos que o consumidor terd que pagar do imposto
anualmente. Os autores, em seu estudo, argumentam que o preco médio do solo
urbano regularizado e urbanizado na América Latina ¢ mais caro que o de paises
desenvolvidos, que apresentam elevada renda per capita. Uma das justificativas para
este fendmeno seria a baixa taxagdo imobilidria dos paises da regido e a elevada
informalidade. Quanto mais elevada for a taxagdo da propriedade imobilidria, menor
serd o prego que os proprietdrios originais conseguiriam exigir. No caso da informalidade,
se o municipio possuir elevado nimero de assentamentos irregulares, os assentamentos
formais tendem a se valorizar. Além disso, se 0 mercado tem a expectativa de que o poder
publico ird dotar o loteamento irregular com servigos e regularizagio no futuro, este fato
ird refletir o valor de mercado dos iméveis na atualidade.

Outro aspecto importante no tocante aos aspectos extra-fiscais do IPTU estd na
forma de mensuragio da base de cdlculo do imposto. Em muitas jurisdigoes da
Austrélia e da Nova Zelandia, por exemplo, a base de cdlculo do imposto imobilidrio
¢ apenas o valor do terreno, desconsiderando-se a construgao. Com essa regra e
mediante a aplicagio de uma aliquota alta, o proprietdrio do imével tem forte
estimulo a edificd-lo e a dar o melhor uso possivel ao terreno no curto prazo. J4 em
paises que consideram a base de cdlculo do imposto tanto o valor do terreno quanto o
da edificagdo, ao edificar o terreno, o proprietdrio valorizard sua propriedade e com
isso sofrerd uma taxagio maior, em razio do aumento da base de cdlculo do imposto.
Tal sistemdtica nao d4 os corretos incentivos a edificagdo, porém, é muito dificil a
administragao publica, em cidades consolidadas urbanamente e com alta densidade,
separar da base de cdlculo do imposto o que seria terreno e o que seria edificagio.
Além disso, se o objetivo da politica tributdria também for distribui¢ao de renda e a
progressividade das aliquotas, um imposto cuja base de cdlculo reflita a riqueza do
contribuinte atenderia melhor a esse principio. A solu¢ao que muitas cidades latino-
americanas tém adotado para conciliar estimulo a edifica¢io e maior justiga tributdria
¢ cobrar uma aliquota maior para terrenos nao edificados. Se, por um lado, ao tomar
a decisao de construir, o proprietdrio terd a base de cdlculo do imposto maior, por
outro lado a incidéncia de uma aliquota menor para imdveis construidos pode
compensar o aumento da base de cdlculo verificado. Evidentemente a aliquota ideal
para terrenos nio edificados, para atender esse objetivo, seria aquela que expressasse a
relagao valor do terreno e o valor da edificagdao. Por exemplo, se o valor do terreno
equivaler a 1/3 do valor de mercado total do imdvel e o valor da edificagio 2/3, entao
a aliquota ideal minima para lotes vagos deveria ser trés vezes superior a aliquota para
imdveis j4 construidos.

Ainda um aspecto extra-fiscal interessante do IPTU ¢ que ele seria um “imposto
cidaddo”, de modo que tem a capacidade de transformar o cidaddo dependente da
vontade politica dos governantes, muitas vezes em troca de fidelidade politica e de
beneficios de programas de transferéncia de renda oficiais, em um cidadao
contribuinte, dando-lhe o incentivo para reclamar seus direitos perante os entes
publicos. Smolka e de Cesare (2006) em estudo sobre tributagio de assentamentos
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informais, argumentam que o pagamento de IPTU de proprietdrios desses imdveis
aumenta o incentivo a regularizagdo e urbaniza¢io, encorajando-os a legitimar seus
direitos de regularizagao e aumentar a consciéncia cidada. O uso de aliquotas menores
para camadas mais pobres, bem como isengdes e redugdes, atenuariam o impacto do
imposto no orcamento das populagdes mais pobres.

Outro ponto importante nas caracterfsticas extra-fiscais do IPTU ¢ a recuperagao
de “mais-valia”, ou seja, da valorizacao imobilidria decorrente de obras publicas.
A Constitui¢io Federal de 1988, em seu artigo 145, prevé a possibilidade de
aplicacao de contribui¢io de melhoria neste caso. Porém, ela é um instrumento
pouco utilizado no Brasil, em decorréncia de vérias restrigoes legais que tornam dificil
a sua aplicagao e cobranga. O IPTU, portanto, pode ser usado para recuperar parte
dos investimentos em obras publicas, porque a valorizacao imobilidria ocorrida
refletiria na base de cdlculo do imposto, pois, se as avaliagbes imobilidrias oficiais
fossem precisas, realizadas num curto espago de tempo (atuais) e refletissem os valores
de mercado, o IPTU seria um instrumento bem direto de recuperagio de mais-valias.
Entretanto, para a captagio de parte da valorizagao imobilidria ser efetiva, é necessdrio
que o municipio atualize a sua Planta de Valores Genérica, instituindo novos valores
venais por meio de um projeto de lei municipal aprovado pela Cimara de
Vereadores. E evidente a dificuldade e a grande pressio politica que pode ser exercida
pelos grupos de proprietdrios organizados que tenham sido beneficiados pelas obras
publicas na Cimara de Vereadores. Em cidades pequenas ou médias, isso pode tornar
dificil a aplicagao dessas medidas.

Quanto aos aspectos administrativos, existe ainda uma grande vantagem do
uso e incremento do imposto sobre a propriedade, que ¢ o fato da sua arrecadagao
ser facilmente previsivel, estdvel e com alto grau de controle. Isso nao poderia ser
alcancado com os impostos sobre consumo ou renda que s3o bastante influenciados
pelo ciclo econdmico. Além disso, uma parte da arrecadagio dos impostos
imobilidrios pode ser usada para gastos em habitagio e urbanismo. Esse tipo de gasto
ocasiona, no curto prazo, valorizagao imobilidria, fazendo aumentar a base de cdlculo do
imposto e, conseqiientemente, sua arrecadagdo, num circulo virtuoso de crescimento da
arrecadagao do imposto, caso as avaliagdes imobilidrias oficiais sejam reais e atualizadas.
Ele ainda tem natureza direta quando é cobrado para pessoas fisicas, exceto no caso de
empresas, em que ele pode ser transferido ao prego final do produto ou servico
comercializado. A sua base de cdlculo, porém, nao ¢ declaratéria como no Imposto de
Renda ou nos impostos sobre consumo, devendo a administragdo municipal
identificar e aferir o valor venal do imével.

Apesar de todas essas virtudes dos impostos imobilidrios, ainda existe o argumento
da baixa popularidade em razao de sua prépria natureza, de ser um imposto direto, real e
servir como condi¢do para garantia do direito de propriedade. A experiéncia internacional
tem mostrado que se bem debatido e com a participagio da populac¢ao local no
or¢amento tal fato pode ser atenuado. Na Colémbia, para atualizar os valores oficiais
dos imdveis que estavam defasados, o poder municipal deu ao contribuinte a
possibilidade de avaliar o seu préprio imével. Com isso, o contribuinte poderia
indicar a drea do orgamento municipal em que gostaria que fosse aplicado o aumento da
arrecadagao verificado pela medida. Se bem discutida com a populagao local, divulgada
inclusive com a elaboragdo de cartilhas e com a participagao da populagio no orgamento
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publico, a institui¢ao ou majoragdo dos impostos imobilidrios pode ser bem aceita por
parte dos contribuintes. A Colémbia é um exemplo latino-americano de que é possivel
ter uma politica urbana e taxagao da propriedade de forma eficiente e justa, sem cair
na faldcia de que a pressao politica, a falta de recursos e os embargos judiciais sao
barreiras intransponiveis a reformas importantes na taxa¢o imobilidria. A informagao
e a participagdo popular sao elementos importantes para eficdcia dessas mudangas.

2.4 ARRECADA(;AO DE IPTU NO BRASIL
A arrecadagao de IPTU no Brasil tem estado, desde 2000, em cerca de 0,5% do PIB,

nivel bem abaixo dos paises desenvolvidos, e tem representado cerca de 6,4% da
Receita Corrente dos municipios. No grdfico 1 tem-se a evolugio da arrecadagdo de
IPTU sobre o PIB no Brasil e da arrecadagao de IPTU sobre o PIB de cada uma das
Grandes Regioes Brasileiras. Em relagio a participagio do IPTU arrecadado no total
da Receita Corrente dos municipios por faixa populacional, observa-se que a
importincia do IPTU nas finangas municipais é maior em municipios mais
populosos. Como se observa em municipios acima de 200 mil habitantes, o IPTU
tem representado em média 9,4% da Receita Corrente de 2000 a 2004. Porém, em
cidades de até 5 mil habitantes o IPTU representa apenas 0,5%.

H4 dois motivos principais para o fato de cidades mais populosas terem uma
participa¢ao mais alta do IPTU em seu orcamento. Em primeiro lugar o IPTU ¢ um
imposto que possui elevado custo administrativo, com grande economia de escala,
necessidade de processos de avaliagoes imobilidrias sofisticados, cadastro atualizado
digitalizado e referenciado, uma procuradoria e auditoria eficiente para cobran¢a do
imposto, o que s6 seria vidvel em cidades de maior porte e renda. Em segundo lugar,
gragas ao critério de rateio regressivo quanto a renda municipal do Fundo de
Participagao dos Municipios (FPM), as cidades maiores tendem a possuir maior peso
dos tributos préprios em suas receitas.

GRAFICO 1
Participacdo do IPTU na receita corrente municipal por faixa populacional
Cidade: Populacao
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
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3 EFICIENCIA NA ARRECADACAO DO IPTU: FATORES
DETERMINANTES

3.1 ATUALIZACAO DA PLANTA GENERICA DE VALORES
— APGV E RECADASTRAMENTO

A Atualizagio da Planta Genérica de Valores (APGV) e o recadastramento sio
medidas importantes para aumentar o nivel e a eqiiidade na arrecadagao do IPTU.
A APGV consiste em mudar os valores avaliados do metro quadrado dos terrenos
onde estdo inseridos os imédveis da cidade a fim de tornd-los mais préximo do valor
de mercado. Evidentemente, dentro do valor de mercado do imével, o que valoriza é
o prego do terreno urbano o qual ele estd edificado, pois a construgao em si tende a
sofrer deprecia¢do, caso nio seja realizada nenhuma reforma. O célculo do valor venal
do imdvel, na maioria das cidades brasileiras, é o resultado da adi¢io do valor do
terreno com o valor da constru¢io. Somente o prego do terreno pode sofrer variagoes
exdgenas e ¢ isso que tende a ser verificado numa APGV. Por isso, periodicamente a
prefeitura deve realizar uma APGV a fim de ndo tornar os valores venais, que sao
a base de cdlculo do IPTU, diferentes do real valor de mercado e também para
manter uma maior eqiiidade na tributa¢io. Tal medida exige um elevado trabalho e
investimento da prefeitura, que precisa pesquisar os pregos praticados pelo mercado
em cada zona urbana, bem como avaliar os efeitos de mudangas na infra-estrutura
urbana, criminalidade, acesso a transportes, entre outras atividades. Apés a realizagio
desse trabalho, o Executivo municipal ainda tem que encaminhar a APGV sob forma
de projeto de lei, para ser aprovado pela Cimara de Vereadores,* que tem o poder de
modificar os valores determinados ou rejeitar na integra a proposta. E importante
ressaltar que a prefeitura, para nao ter sua base tributdria corroida pela inflagao, pode,
por meio de decreto do Executivo municipal, reajustar a Planta Genérica de Valores
por um indice de pregos definido em lei.

Para se avaliar uma propriedade imobilidria é necessdria a coleta de um volume
significativo de informagoes. A base de dados que estdo cadastrados os imdveis do
municipio chama-se Cadastro Imobilidrio Fiscal, que geralmente estd associada a uma
cartografia para identificar seu parcelamento e localizagao, bem como identificagao do
proprietdrio e algumas informagdes da parte edificada. Embora o imposto seja
delegado aos poderes locais, em muitos paises é comum que os cadastros sejam
administrados pelos governos nacionais (Chile, Uruguai e Costa Rica) ou provinciais
(Argentina, Canadd e algumas jurisdi¢bes dos EUA). No Brasil ele também ¢
administrado pelo poder municipal.

A atividade de recadastramento também ¢é muito importante, pois torna o
cadastro da prefeitura mais realista com a inser¢do de novos imdveis urbanos ou de
modifica¢oes significativas que tenham ocorrido. O recadastramento ¢ uma atividade
em que a prefeitura verifica a atualidade dos dados contidos no Cadastro Imobilidrio
Municipal, bem como as 4reas de expansdo urbana irregulares. Com isso ela verifica
se um determinado lote j4 foi parcelado e construido, as mudangas ou reformas que

4. O STF entende que a vigéncia de uma nova Planta de Valores Genéricas deve ser feita por Lei Municipal e ndo por mero
decreto do executivo. Isso torna a sistematica do IPTU mais influenciada por critérios politicos. Ao contrério dos outros impostos
em que o préprio valor monetdrio determina a base de calculo, no caso do IPTU uma lei deve ser promulgada.

ipea texto para discussao | 1251 | dez. 2006 17



ocorreram no imdével, mudanga de proprietdrio e os imdéveis irregulares ainda nao
inseridos no cadastro. Essas informag¢oes s3o muito ricas para o planejamento urbano
da cidade, instalagio de servigos e programas de regularizagio fundidria. E bastante
comum a expansio de novos loteamentos e a existéncia de imdveis residenciais ainda
nio regularizados, e, se o cadastro nio for periodicamente atualizado, o municipio
nao terd uma visao perfeita da cidade. O desconhecimento da cidade real prejudica a
execugdo de politicas publicas e inviabiliza a tributagdo imobilidria de imdveis nao
cadastradaos ou de dreas omissas no cadastro imobilidrio. Em cadastros que nio sao
atualizados hd muito tempo nao é comum um determinado imével que j4 foi loteado
e que possui vérias edificagbes ainda ser considerado oficialmente como uma gleba.

O cadastro, portanto, deve conter uma gama de informagdes relevantes,
fundamentais para o cdlculo do valor venal e cobranga do imposto. Dentre elas
destacam-se o tamanho do imdvel, localiza¢ao, nome do proprietdrio, uso do imével,
dreas de frente, fundo, padrio de construcio e outras vdrias informagbes a cerca da
caracteristica do imével. Embora isso nao aconte¢a no Brasil o ideal seria que as
informagbes do cadastro fossem publicas (apenas omitindo os dados pessoais do
proprietdrio) e que esse cadastro fosse integrado aos cartérios. Muitas vezes a
prefeitura nao tem sucesso em agdes judiciais de cobranga de créditos do IPTU
porque se desconhece o proprietdrio de fato do imével.

O presente trabalho tem o interesse em saber se as atividades de Recadastramento
e APGV no Brasil sdo realizadas de maneira eficiente. Para se tentar medir algum
indicador de eficiéncia no Recadastramento ou na APGV deduziu-se que os municipios
que realizam eficientemente essas atividades obtenham aumento real na arrecadagio
média dos dois anos seguintes 2 implantagdo de algumas dessas medidas. Entretanto, se
eles forem ineficientes, essas medidas podem nao gerar impactos na arrecadagao por
uma série de fatores, como inadimpléncia, evasio, aplicagao de isengdes e redugoes e
especialmente baixa capacidade técnica. Evidentemente pode ocorrer que o municipio
deseje apenas melhorar a justia de sua tributagao, nio tendo objetivo de aumentar a
sua arrecada¢do no curto prazo. O municipio, por exemplo, apés a realizagao de
maneira eficiente e técnica dessas medidas, poderia diminuir as aliquotas do imposto
para nao sobrecarregar os contribuintes ou aplicar uma série de redugoes e isengdes
para reduzir o custo politico de reformas ou revisdes fiscais. Porém, a carga tributdria
do IPTU ¢ muito baixa no Brasil, e muito provavelmente qualquer melhoria técnica,
como um Recadastramento ou APGV, tende a resultar em aumento real da
arrecadagio, se nao houver redu¢ao das aliquotas legais — mesmo porque o custo de
realizar uma atividade Recadastramento ou APGV ¢ alto e, pelo menos, o municipio
deve ter uma contrapartida a esse gasto com aumento real na sua arrecadagao.

Por meio dos dados divulgados pela Pesquisa de Informagoes Bdsicas Municipais
do IBGE/2004 tem-se que 3.428 municipios executaram APGV e 3.376 executaram
Recadastramento entre 1998 e 2004. Porém, apenas em 53% dos municipios que
realizaram APGV e 54% dos que realizaram o Recadastramento conseguiram obter
aumento real na arrecadagdo média nos dois anos seguintes a aplicagdo de tais
medidas. A indicagao de aumento real ¢ importante, porque se o municipio apenas
tivesse a intengao de manter o nivel real de sua arrecadacao, bastaria que ele instituisse
um decreto de corre¢ao dos valores venais dos iméveis por um indice de pregos. Por
intermédio dos dados, verificou-se que os municipios que tem uma renda per capita
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maior s3o os que mais tém sucesso quando realizam a Atualizacdo da Planta de
Valores ou Recadastramento, mostrando que é fundamental que o municipio tenha
recursos, capacidade técnica e escala para que esses instrumentos sejam viabilizados.
Na tabela 5 tem-se a propor¢ao de sucesso no aumento real da arrecadagao média em
dois anos apds a realizagao das atividades de Recadastramento e/ou APGV por faixa
de renda per capita.

TABELA 5
Instituicio de recadastramento ou atualizacdo da planta de valores e aumento
da arrecadacdo* de IPTU por faixa de renda per capita municipal** — 1998-2003

Renda per capitamunicipal (em R$ de dez. 2000) Propor¢éo de domicilios com aumento real da arrecadacdo (%)
Até 100 45,3
De 100 a 200 51,1
De 200 a 300 62,5
De 300 a 500 72,6
Acima de 500 75,9
Todos 57,4

Fonte: IBGE, Censo Demogréfico 2000 e IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros 2004.
Obs.: * Aumento da Arrecadacdo Média nos dois anos posteriores a aplicacdo de alguma dessas medidas.
** Renda per capita municipal de 2000.

Conforme dito anteriormente, a APGV e o Recadastramento requerem que o
municipio detenha recursos tecnoldgicos e capital humano para que ele secja
realmente eficiente. O georreferenciamento da zona urbana do municipio com
imagens de satélite e um estudo com andlise dos precos do mercado imobilidrio local
nao costuma ser tarefa ficil e tampouco barata. Como se observou na tabela 5,
somente 57,4% dos municipios conseguiram ter aumento real de sua arrecadagio de
IPTU com a aplicagao de pelo menos alguma dessas duas medidas. A renda revelou ser
fator importante para a obteng¢ao de sucesso, pois a renda per capita média do grupo que
teve aumento real na arrecadacio foi de R$ 200,50 mensais, enquanto o grupo
que nao obteve aumento real da arrecadagao foi de R$ 160,64 mensais.

Por outro lado, o municipio pode ter aumentado a sua arrecadagao por motivos
diversos, que nao por essas medidas. Poderia, por exemplo, ter conseguido sucesso na
cobranga judicial de seus créditos tributdrios passados ou poderia ser em razao de
fatores econémicos exdgenos, como a instalagio de uma planta industrial.

3.2 COBERTURA CADASTRAL

O ideal seria que todos os imdveis do municipio estivessem inseridos no cadastro
municipal e que todas as informagoes nele pertinentes fossem atuais. Evidentemente,
quanto maior a propor¢ao de imdéveis inseridos no cadastro imobilidrio municipal,
melhor serd a informagio e o entendimento da situa¢ao urbana do municipio, bem
como maior serd a base tributdria para a cobranca do IPTU. Seria praticamente
impossivel calcular qual a propor¢ao de imdéveis do municipio estd efetivamente
cadastrada, porém uma boa proxy pode ser determinada. Para isso, o presente trabalho
teve a tarefa de contabilizar a quantidade unidades prediais cadastradas em cada
municipio, de acordo com o que ¢ divulgado pela Pesquisa de Informagao Bdsicas
Municipais — Perfil dos Municipios Brasileiros de 2004, publicado pelo IBGE.
A segunda tarefa seria contabilizar, com base no Censo Demogrifico 2000, a
quantidade de domicilios (habitados ou nao) existentes no municipio e, com base no
Cadastro Central de Empresas, a quantidade de estabelecimentos comerciais existentes.
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Evidentemente essas unidades prediais cadastradas na prefeitura podem estar agregadas e
englobar mais de um domicilio ou estabelecimento comercial contabilizado pelo IBGE.
Por outro lado, uma unidade predial cadastrada na prefeitura pode ser algo que nao é
classificado nem como domicilio nem como estabelecimento comercial, como, por
exemplo, vagas de garagem ou imdveis em construgdo, nao tendo como deduzi-los das
unidades prediais cadastradas, de acordo com dados divulgados pelo IBGE. Além disso, o
mercado imobilidrio do municipio pode ter se expandido, aumentando a oferta de
imdveis, o que nao estaria contemplado pelo Censo 2000. Porém, apesar de todas essas
falhas, a criagao de um indicador de cobertura cadastral pode ser uma boa aproximagio
da realidade e servir como elemento de comparagio.

Outra questdo importante foi a decisio de incluir na construgio do indicador os
dados dos chamados “Conglomerados Subnormal”, existentes no Censo Demogrifico
2000, o que contemplaria os domicilios localizados em favelas. Se, por um lado, os
domicilios favelados na sua ampla maioria nio estdo regularizados, localizados em
dreas de risco ou de preservagio e, portanto, em tese nao deveriam ser cadastrados
pela prefeitura, por outro, seria dever do poder municipal regularizar esses
assentamentos ou remover as familias das dreas de risco ou preservagio. Além disso,
nio s6 domicilios favelados nio sio regularizados nos dias de hoje, pois ¢ cada vez
crescente a construgao de muitos condominios de classe média alta de maneira ilegal.
Outro inconveniente é que a classificagio do IBGE para um domicilio considerado
“Conglomerado Subnormal” ¢ muito restritiva, nao englobando de fato todos os
domicilios localizados fisicamente nas favelas das grandes cidades brasileiras — uma
vez que a indicagio dada pelo IBGE da popula¢io favelada por municipio estd muito
abaixo de outras estimativas. Entdo, por esses motivos, decidiu-se considerar todos os
domicilios catalogados pelo Censo Demogréfico 2000, inclusive os “Conglomerados
Subnormais”, visto que também eles apenas sio expressivos em grandes capitais
nacionais. A equagdo’ a seguir expressa a proxy utilizada para se mensurar o nivel de
cobertura do cadastro imobilidrio municipal.

Nimero de Unidades Prediais Cadastradas
Cobertura Cadastral =

proxy

N° Domicilios + N° Estabelecimentos Comerciais

Com isso, elaboraram-se as tabelas 6 e 7, que mostram o nivel de cobertura
cadastral por Unidade da Federagao (UF) e por faixa populacional respectivamente.

TABELA 6
Proxy do grau de cobertura do cadastro imobiliario municipal por Unidade da Federacao

(Média dos municipios, em %)
UF Proxy Cobertura
cadastral (%)

Proxy cobertura Proxy cobertura
cadastral (%) cadastral (%)

RR 87,8 MA 49,4 MG 63,9
AM 52,5 PI 51,3 ES 54,9
RO 40,8 CE 50,5 RJ 74,7
AC 51,7 RN 64,6 SP 66,6
AP 88,6 PB 57,3 PR 59,2
T0 62,6 PE 57,3 SC 55,3
MT 59,3 AL 57,1 RS 50,7
MS 61,6 SE 59,0 DF .4
GO 75,8 BA 49,7 Brasil 59,4
Fonte: IBGE.

5. A fonte utilizada para a coleta dos dados do nimero de unidades prediais cadastradas foi Perfil dos Municipios
Brasileiros; no caso do nlmero de domicilios, foi o Censo Demografico 2000; e do nUmero de estabelecimentos
comerciais foi Cadastro Central de Empresas 2004, todos publicados pelo IBGE.
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TABELA 7
Proxy do grau de cobertura do cadastro imobiliario municipal por faixa populacional

(Média, em %)
Faixa populacional (hab.) Proxy cobertura cadastral (%)

Até 5.000 53,1
5.000 a 10.000 55,8
10.000 a 20.000 58,0
20.000 a 50.000 62,4
50.000 a 100.000 70,4
Acima de 100.000 75,9

Fonte: IBGE.

Como se observa na tabela 6, o grau de cobertura imobilidria dos cadastros
municipais ainda estd muito abaixo do ideal. Enquanto nos EUA quase todos os
iméveis sao devidamente cadastrados, na maioria dos estados do Brasil o nivel de
cobertura cadastral se situa entre 50% e 60%. Nao hd grandes disparidades regionais,
mas observa-se, na tabela 7, que cidades mais populosas tendem a ter um grau de
cobertura dos imédveis no cadastro imobilidria maior. Uma das justificativas para esse
fato é que cada vez mais a atividade recadastramento depende de alta tecnologia
(dados georreferenciados, por exemplo), capacidade técnica, e elevado investimento
inicial; conseqiientemente, ela possui elevados ganhos de escala. Assim, cidades
menores tém maior dificuldade em ter sucesso nesses empreendimentos, dificultado
ainda pelo custo politico que elas enfrentam. O financiamento dessas atividades por
6rgao oficiais de créditos para cidades pequenas e a existéncia de uma legislagao
federal que torne mais efetiva a regularizacao desses iméveis melhorariam muito o
problema dos iméveis nio cadastrados em municipios pequenos. E importante
ressaltar que o cadastramento do imével e o pagamento do IPTU s3o os primeiros
passos para a regularizagdo fundidria e para conscientizagio da cidadania.

3.3 AVALIACOES IMOBILIARIAS

A avalia¢io imobilidria ¢ um instrumento muito importante para a arrecadagio e a
eqiiidade na tributagio do IPTU. Para a arrecadagio seria importante, porque
expressa a prépria base de cdlculo do imposto e deve ser aferido pela administragao
municipal. E diferente do imposto de renda ou dos impostos sobre produgio, em que
a base de cdlculo ¢ expressa no préprio fato gerador do imposto como o recebimento
de certo quantia de renda ou o prego da mercadoria consumida. O IPTU precisa que
sua base de cdlculo seja determinada pela administragdo, logo, uma avaliagdo eficiente
impacta diretamente a arrecadagio. Quanto ao aspecto da eqiiidade, pelo fato de a
avalia¢io imobilidria oficial refletir a base de cdlculo do imposto, diferencas entre os
niveis de avaliagdes de imdveis tém impactos distributivos significativos. Por exemplo,
se o nivel médio da avaliagio oficial dos iméveis de uma jurisdi¢ao for de 60% do
valor de mercado e a varincia for baixa, entdo tal fato nao acarretaria impactos
distributivos significativos. Porém, se a varidncia for muito alta, entdo o impacto
distributivo da tributacio do IPTU serd bastante relevante. Por isso, as avaliagoes
devem ter um cardter puramente técnico, de forma que a avaliagio do imével esteja o
mais préximo possivel do seu valor de mercado, e nao deve sofrer qualquer tipo de
pressdo politica, deixando que a legislagio municipal defina as aliquotas, redugoes e
isen¢des do imposto. Outro aspecto relevante, quanto a efeitos distributivos, estd no
estudo sobre avaliagoes de iméveis de De Cesare (2004), que ressalta a tendéncia dos
municipios brasileiros de apresentarem regressividade em suas avaliagoes. Isso porque,
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segundo sua pesquisa, os imdveis mais valorizados pelo mercado tendem a ser
avaliados com uma defasagem maior em seu valor de mercado que os imdveis menos
valorizados. Isso pode ocorrer por vérios fatores, dentre os quais se destacam:

a) Omissao de varidveis relevantes de natureza subjetiva no cdlculo oficial de
avaliagao imobilidria, como por exemplo, nivel de criminalidade, arborizagio,
detalhes arquitetdnicos e expectativa de valorizagdo que nio sio facilmente

inseridas nas técnicas de valora¢io (PAGLIN e FOGARTY, 1972) e no cadastro
imobilidrio fiscal.

b) Tendéncia a existir uma arrecadagio piso e teto por imével, para entre outros
fatores, cobrir o custo administrativo da cobranga, para cada imével avaliado
e cadastrado, prejudicando os iméveis menos valorizados e beneficiando os
mais valorizados.

c) Forte pressao politica por parte das construtoras, imobilidrias e proprietdrios
de imdveis mais valorizados que tém maior organizagao e incentivo a lobbies,
gragas a extragio de mais-valia que o imposto pode causar e ao alto valor de
mercado dos iméveis que refletiria num imposto pago mais alto (STABLER,

1996; BENSO; SCHWARTZ JR., 1997). Além disso, os contribuintes mais
ricos tém maior poder de contestagdo judicial (EDELSTEIN, 1979). E no
cadastro imobilidrio fiscal.

Nos EUA e no Canadd as avaliacbes sio de responsabilidade do poder local, mas ¢é
comum haver uma agéncia de nivel estadual que supervisiona as avaliagdes municipais, e as
avaliagdes serem delegadas a instituigbes privadas. Muitas provincias canadenses, incluindo
Colimbia Britinica, New Brunswick, Newfoundland, Ontdrio e Saskatchewan tém
estabelecido corporagdes semigovernamentais com objetivo de aumentar a qualidade, obter
economias de escala e retirar das avaliagoes algum viés politico que possa existir. No Estado
do Colorado, a Universidade de Delaware realiza estudos em que compara o valor avaliado
pelos municipios com o valor de mercado. A tabela 8 apresenta o setor responsdvel pelas
avaliagdes imobilidrias, em vdrios paises do mundo.

TABELA 8
Responsabilidade pela funcdo de avaliacdo

Pais Centr.al ou Local Privado Pais Centrla\ ou Local Privado
provincal provincal

Austrdlia X X Malésia X X

Botsuana X X Holanda X

Brasil X Nova Zelandia X

Chipre X Paquistao X X
Estonia X Filipinas X

Hong Kong X Cingapura X

Hungria X Africa do Sul X X
Irlanda X Tailandia X

Jamaica X Reino Unido X

Kenya X Zimbabwe X

Fonte: McCluskey (2001).

No Brasil, é comum a administragio municipal adotar critérios politicos ou
grosseiros para avaliagdao de imdveis, principalmente em pequenas cidades. Em muitas
dessas cidades ¢ criada uma comissao de vereadores para atualizar a Planta Genérica
de Valores sem nenhum critério técnico. Mesmo em cidades maiores, que tém
diretrizes mais técnicas para a avaliagao imobilidria, varidveis relevantes, comumente
de natureza subjetiva, costumam estar excluidas do processo de avaliagdo. Por
exemplo, o indice de criminalidade de uma localidade, nivel de polui¢ao do ar e
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sonora, expectativa de valorizagio imobilidria, agradabilidade da vista, acesso a
shoppings centers e outras centros de lazer, entre outros fatores, costumam ser
desconsiderados. Essas varidveis subjetivas, dificeis de ser quantificadas e valoradas,
influenciam significativamente o valor de mercado do imével. Os municipios
costumam usar apenas varidveis de natureza mais objetiva, como proximidade de
escola e posto de sadde, distdncia do centro urbano, existéncia de abastecimento
de dgua e esgotamento sanitdrio, acesso a transportes publicos, entre outras.

A utilizagao de varidveis dummies ou modelos multivariados é uma ferramenta
que auxiliaria bastante neste cdlculo. No mercado imobilidrio brasileiro, o nivel de
seguranca de um imdvel é varidvel bastante relevante para se determinar o seu valor.
Gragas aos altos indices de criminalidade nas grandes cidades brasileiras, principalmente
nas periferias metropolitanas, e 4 construgao de grandes condominios fechados com
maior nivel de seguranga, essa varidvel deveria ser considerada para o cdlculo do valor
venal dos iméveis, mas realmente essa nao ¢ a regra nos municipios brasileiros. No
caso de imdveis comerciais, uma varidvel subjetiva e também desconsiderada nas
avaliagbes, mas de grande relevincia no valor de mercado, seria 0 “ponto comercial”
da firma, conforme De Cesare (2004).

Infelizmente, o uso de uma modelagem econométrica com varidveis explicativas
relevantes utilizando como base de dados os valores ofertados e transacionados no
mercado imobilidrio, bem como em contratos de aluguéis registrados, nio ¢ comum
entre municipios brasileiros. As legislagdes municipais geralmente utilizam o método
de “Custo de Reprodugao”. Essa metodologia de avaliagio imobilidria parte da
suposi¢cao de que o valor e o custo estdo fortemente relacionados. Normalmente é
calculado o custo da edifica¢ao ou valor da construgio subtraido de alguns fatores de
corregdo, como idade do imével, profundidade, localizagao em esquina, entre outros.
Na determinagio do custo devem ser mensurados todos os gastos diretos e indiretos,
além dos gastos financeiros e do lucro do empreendedor na construgao do imével. Ao
custo da edificagio soma-se o valor do terreno, que pode ser calculado com base em
valores de mercado ou n3o. Muitos municipios utilizam o mesmo valor do terreno
para determinada zona da cidade ou até para todo o perimetro urbano, gerando
distor¢oes significativas no nivel das avaliagoes. Os valores médios dos terrenos sao
dispostos na Planta Genérica de Valores.

A literatura especializada aponta vdrias criticas ao método de Custo de
Reprodugao. Um dos problemas estd na necessidade de determinar o valor do solo
urbano, desconsiderando-se sua parte construida. Se a cidade estiver com sua drea
urbana jd consolidada e antiga seria tarefa dificil separar os valores da construgao e do
terreno nos imdveis avaliados. Além disso, como observou Moore (1995), os manuais de
custo nos EUA para avaliagio de imdveis costumam estar defasados com as inovagoes
tecnoldgicas na inddstria de construgao. O custo do imével nao necessariamente reflete
as preferéncias dos consumidores e por isso ele pode nio estar relacionado com o
valor de mercado do imével.

Além da ineqiiidade vertical, em que os imdveis mais bem valorizados sao
avaliados numa propor¢ao menor do seu valor de mercado que os iméveis menos
valorizados, ainda existe a ineqiiidade horizontal, quando os imdveis de mesmo valor
de mercado pagam quantias de imposto diferentes devido a problemas na avaliago.
Apesar dessas distorgoes, o Método de Custo de Reprodugio é comum na América
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Latina gragas a simplicidade de seu uso e menor esfor¢o na coleta de dados.
Contrariamente ao padrdo latino-americano, o IAAO (1990) relata que o melhor
modelo para avaliacio em massa de imdveis é a utilizagdo de modelos estatisticos e
métodos padronizados com base nos valores dos iméveis transacionados no mercado
ou ofertados no mercado imobilidrio.

4 PROGRESSIVIDADE E ESTRUTURA DAS ALIQUOTAS NO IPTU

A EC n” 29/2000 permitiu que os municipios pudessem aplicar aliquotas progressivas
do IPTU conforme valor venal do imdvel, localizagio e uso do imdvel.
Anteriormente a essa Emenda, a Constitui¢ao Federal dizia de maneira genérica que
todo imposto deveria ser na medida do possivel progressivo,é e que o IPTU deveria
ser progressivo a fim de assegurar a fungio social da propriedade.” Com isso, a
aplicagao de aliquotas progressivas conforme valor venal dos iméveis foi adotada por
muitas prefeituras como forma de aumentar a arrecadagio e a eqiiidade. Porém, o
STF entendia ser inconstitucional a institui¢ao de aliquotas progressivas para o IPTU,
argumentando que o IPTU, é um imposto real e que a base de cdlculo nio
necessariamente 