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PREFACIO

A nova edicido da série produzida como resultado da parceria da FGV Projetos e do
Instituto Brasiliense de Direito Pablico (IDP) para publicagdo e divulgagido de estudos
sobre finangas publicas e federalismo fiscal trata de um tema pouco abordado na literatura
nacional — o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). Apesar de ser um dos impostos
classicos dos sistemas tributarios e ter grande importancia para o financiamento dos

governos locais em todo o mundo, é relativamente pouco analisado e debatido.

O estudo “IPTU no Brasil, um Diagnéstico Abrangente” foi possivel gracas ao apoio
do Lincoln Institute, institui¢io sediada em Cambridge, nos Estados Unidos, e voltada
para a difusdo de conhecimento sobre a tributagido da terra e imobiliaria. O Instituto
financiou um projeto de pesquisa aplicado no Brasil, coordenado pelo economista José
Roberto Afonso e realizado em parceria com a economista Erika Amorim Araujo e o
advogado Marcos Antonio da Nébrega, cedendo a FGV Projetos e ao IDP os direitos

para a publicagéo.

Estapublicagio compreende desde umretrato daarrecadagédo do IPTU até umainvestigagido
de seus aspectos fiscais e juridicos. A expectativa das trés instituicdes é que a divulgagao

desta analise possa contribuir para fomentar o debate sobre esse tributo no pais.

Boa leitura!

Ministro Gilmar Ferreira Mendes
Ministro do Supremo Tribunal Federal

Cesar Cunha Campos
Diretor da FGV Projetos






APRESENTACAO

O Lincoln Institute of Land Policy apoia pesquisas e iniciativas de difusdo de
conhecimentos em torno dos impostos sobre a propriedade imobiliaria e outros temas

relacionados a gestdo do solo urbano na América Latina e em outras regides.

A entidade ha tempos trabalha com o Brasil e, neste contexto, financiou uma pesquisa
(Projeto LJA112108), realizada pelos economistas José Roberto Afonso e Erika Amorim
Araujo e pelo advogado Marcos Antonio Rios da Nébrega, para tragar um diagnéstico
especifico sobre a cobranga e a arrecadagdo do imposto sobre a propriedade predial e

territorial urbana (IPTU) no Brasil.

Sempre intrigou aos observadores externos como o Brasil consegue ostentar uma
das maiores cargas tributarias brutas globais no mundo, muito acima da média das
economias emergentes e até de algumas economias avangadas, porém nio ter uma
carga de IPTU no mesmo nivel. No caso, o pais chega a arrecadar proporcionalmente

menos que outros paises latinoamericanos.

Os pesquisadores analisaram detalhadamente as estatisticas dessa arrecadagdo nas
varias prefeituras brasileiras, tomando em conta fatores institucionais, e investigaram
aspectos legais e administrativos da cobranca do IPTU. O principal objetivo do estudo
foitentar responder as razdes pelas quais este imposto tende a ser preterido nas finangas

locais diante de outros impostos sobre servigos.

Esperamos que a divulgacdo das conclusdes desta pesquisa nesta publicagdo realizada
em parceria com a FGV Projetos e o IDP, possa vir a contribuir para uma maior discusséo
e busca de alternativas para valorizar o papel do IPTU no dmbito dos municipios e da

federacio brasileira.

Anna Maria Sant’/Anna

Senior Research Associate

Program for Latin America and the Caribbean
Lincoln Institute of Land Policy
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NOTA DOS EDITORES

As estatisticas primarias utilizadas para fundamentar as
analises apresentadas neste livro estdo reunidas em um
Anexo Estatistico, disponivel na internet, na forma de
planilha, acessivel por meio do QR Code ao lado. Ao
longo dos préximos capitulos, serdo feitas referéncias

especificas as tabelas deste anexo.
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INTRODUCAO

Este estudotragaumdiagnéstico do graude aproveitamento do Imposto
Municipal Predial e Territorial Urbano (IPTU) como fonte de financiamento
dos municipios brasileiros. Para tanto, foram considerados os aspectos tanto
econdmicos quanto legais e administrativos que condicionam distintos

niveis de arrecadagido do imposto por parte das unidades locais.

A arrecadagio nacional do IPTU mal chega a US$ 50 por habitante
(US$ 46,5 per capita em 2007), além disso, a média nacional nio foi
observada na maior parte dos municipios. Um bom exemplo disso é que
o volume de recursos coletados com o imposto nio ultrapassou US$ 5 por
habitante em mais da metade das unidades locais. Compreender os fatores
que contribuem para um quadro de tamanha assimetria deve ser o ponto de
partida para qualquer iniciativa que vise o incremento do papel do IPTU na

mobilizagdo de recursos tributarios municipais.

As cidades brasileiras sdo marcadamente heterogéneas, tanto no
que diz respeito ao seu tamanho e realidade socioeconémica, como em
relagio aos meios de que dispdem para exercer seu poder de tributar.
Essa heterogeneidade termina se refletindo em oportunidades também
diferenciadas para mobilizagédo de recursos préprios. Em muitos municipios,
é possivel que a receita de IPTU seja pequena porque as caracteristicas da
economia local estreitam as possibilidades de arrecadagido do imposto.
Também podem existir casos em que os administradores locais ndo tenham
interesse em explorar adequadamente o IPTU. O sistema de transferéncias
intergovernamentais brasileiro, além de nado ser acompanhado de incentivos
para que os governos locais obtenham recursos por meio de esforgo préprio de
arrecadagdo, beneficia os municipios menos populosos. Em tais prefeituras, a
proximidade do eleitor com as autoridades locais costuma ser bem maior do
que nos grandes centros. Assim sendo, a medida que as prefeituras contam com
elevados montantes de transferéncias per capita para financiar suas atividades,
por que se interessariam em enfrentar o alto custo politico decorrente do
exercicio pleno de suas competéncias tributarias? Isto é particularmente
verdade no caso do IPTU — um tributo direto, que onera um segmento
especifico da sociedade. Mais peculiares ainda sdo as situagdes em que

as prefeituras até gostariam de aproveitar melhor seu potencial tributario.



Porém, para tanto, se defrontam com obstaculos impostos pela legislagio
vigente e/ou com deficiéncias administrativas. A capacidade tanto de
alterar quanto de fazer cumprir os dispositivos legais concernentes ao IPTU
é, em grande medida, condicionada pelo grau de desenvolvimento das

instituicdes locais.

A tese defendida neste estudo é que, em um pais marcado por
profundas disparidades, ndo ha uma tnica explicagdo para diferentes niveis
de exploragdo das competéncias tributarias locais, e, portanto, nido ha
um Gnico modelo a ser seguido caso se tenha como meta a dinamizagao
das receitas dai provenientes. Além disso, embora o IPTU seja um dos
mais tradicionais impostos do sistema tributario nacional, este trabalho
procura demonstrar que ainda resta uma série de davidas juridicas sobre
sua aplicagido. Certamente, a diminuigido desses questionamentos é ponto
fundamental para a melhor aplicagdo do tributo e maximizagdo da sua

arrecadacdo.

Encontrar caminhos para a melhoria do grau de aproveitamento do
IPTU é um grande desafio que, para ser superado, deve considerar umasérie
de questdes. Por exemplo, em que medida as caracteristicas das economias
locais, as regras que regulam as relagdes intergovernamentais, o grau de
dificuldade para cobrar e administrar um imposto como o IPTU, o aparato
legal a disposi¢ao dos municipios, bem como o estagio de desenvolvimento
dos seus respectivos aparelhos de arrecadagao afetam a exploragao do IPTU

como fonte de financiamento local?

Natentativa de fornecer elementos que contribuam para o esclarecimento

dessas questdes, este documento foi dividido em duas partes.

A primeira parte esboga um retrato da arrecadagédo do IPTU, a partir
dos resultados obtidos por uma amostra de 5.248 municipios para os quais
havia informacdo de arrecadacdo em 2007 . Na secdo 1.1, sdo brevemente
descritas as caracteristicas das competéncias tributarias préprias municipais.
A segdo 1.2 resume alguns estudos a respeito da importancia do IPTU nas
receitas locais. A se¢do 1.3 mostra a importancia do IPTU vis-a-vis a dos
outros impostos municipais na arrecadagao tributaria local. A segio 1.4
trata especificamente da representatividade do IPTU na geragdo da receita
tributaria prépria e a segdo 1.5 mostra o comportamento da arrecadagao

do imposto, levando-se em conta os volumes de recursos per capita
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auferidos pelas prefeituras do pais. A se¢io 1.6 relaciona a disponibilidade
de ferramentas administrativas com a arrecadacdo do IPTU. Finalmente, a

secdo 1.7 faz um exercicio a respeito do potencial tributario do IPTU.

Em virtude do grande nimero de municipios existentes no pais, para
facilitar a exposicdo, os resultados encontrados sdo apresentados de
forma sintética neste documento, a partir da estratificagdo das unidades
locais em grupos de anilise. O conjunto completo de indicadores para
cada um dos 5.248 municipios considerados no capitulo | esta disponivel
em um arquivo Excel que acompanha este trabalho. As fontes dos dados
para a construgdo dos indicadores, bem como os critérios utilizados para
distribuir os municipios em grupos de analise, foram descritos no relatério

metodolégico que antecedeu a elaboragédo deste documento.

Asegunda parte do estudo descreve os aspectos legais e administrativos
que afetam a arrecadagédo do IPTU no Brasil. A se¢do 2.1 trata de aspectos
juridicos relativos ao fato gerador e a base de calculo desse imposto. As
secdes 2.2 e 2.3 tratam da questdo da progressividade das aliquotas do
IPTU. Ressalta-se que esta questdo é tida como um dos aspectos mais
polémicos do imposto. A segdo 2.4 discorre sobre a concessao de anistias e
isengdes de IPTU por parte da maioria dos municipios brasileiros. Por fim,
a segdo 2.5 trata das dificuldades para a cobranga da divida ativa tributaria

do imposto.

As consideragdes finais sintetizam os resultados apresentados ao longo

dos capitulos.






17 | IPTU NO BRASIL: UM DIAGNOSTICO ABRANGENTE

CAPITULO 1.
UM RETRATO DA

ARRECADACAO DO
IPTU No BraAsiL






19

IPTU NO BRASIL: UM DIAGNOSTICO ABRANGENTE

1. UM RETRATO DA ARRECADACAO
DO IPTU NO BRASIL

1.1. CARACTERISTICAS DAS COMPETENCIAS TRIBUTARIAS PROPRIAS
MuNICIPAIS

Areceita tributaria prépria dos municipios compreende impostos, taxas e
contribuigdo de melhoria, cuja competéncia é atribuida constitucionalmente
a esfera local de governo. O produto da arrecadagio desses tributos pertence
integralmente a cada prefeitura que aproveitou sua competéncia, adotou
lei para instituir e passou a cobrar tais tributos no ambito dos respectivos
territrios. Desde que respeitadas as normas presentes na Constituicdo, bem
como no Cédigo Tributario Nacional (CTN), cada municipio organiza seu

sistema de arrecadagdo em Cédigo Tributério préprio.

As unidades locais contam com quatro impostos: Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza (ISS), Imposto sobre a Propriedade Predial
e Territorial Urbana (IPTU), Imposto sobre Transmissdo “Inter Vivos” de

Bens Iméveis e de Direitos Reais sobre Iméveis (ITBI) e Imposto de Renda

Retido na Fonte (IRRF).

O ISS, como o préprio nome sugere, incide sobre a prestagio de
servicos a terceiros, por empresa ou profissional autdbnomo, com ou sem
estabelecimento fixo. Inimeros tipos de servicos, definidos por uma
lei com validade nacional (LC 116/03), sio passiveis de tributagdo pelo
imposto. As grandes excegdes sdo os servicos de transporte (interestadual e
intermunicipal) e de comunicagio, cuja competéncia é atribuida aos estados.
A base de calculo do ISS é o preco do servigo prestado pelo contribuinte.
Sobre esse valor, aplica-se uma aliquota que pode variar de um minimo de
2% até um valor maximo de 5%, conforme definido em legislagéo especifica

de cada municipio.

O IPTU é um tributo tipicamente local, que onera os proprietarios de
iméveis localizados na area urbana do municipio. Sua base de calculo é o valor
venal do imével, que é o resultado do somatério do valor do terreno com o

valor atribuido a edificacdo. Para determinacdo dessa base, o administrador



municipal estima o pre¢o provavel do imével nas condigdes de mercado,
tendo em vista os atributos registrados no cadastro imobiliario da prefeitura.
O montante devido do imposto é apurado mediante a aplicagdo de uma

aliquota ao valor venal do imével.

Diferente do ISS, no qual ha aliquotas maxima e minima estipuladas
nacionalmente, no caso do IPTU, as aliquotas sdo definidas de acordo
com a legislagdo de cada municipio. Ha prefeituras que praticam aliquotas
diferenciadas conforme o tipo de imével: residencial, comercial, industrial e
terreno. Nao existe exatamente um padrdo quanto ao valor dessas aliquotas,
mas, segundo informagdes contidas em KHAIR e VIGNOLI (2001), as
aliquotas mais praticadas pelos municipios sdo: 1% para iméveis construidos
e 2% ou 3% para terrenos. Extensa pesquisa realizada por CARVALHO |R.

(2006) confirmou esses resultados.

A Constituigio da Repiblica contém dispositivos que permitem a
cobranga do IPTU de acordo com o principio da progressividade fiscal.
Recomenda-se que as propriedades localizadas em areas nobres da cidade,
dotadas de infraestrutura basica bem desenvolvida, sofram maior incidéncia
do IPTU. O pressuposto é o da redistribuigdo — propriedades mais valorizadas
sdo mais oneradas e, por meio desses recursos, o poder piblico deveria
intervir nas areas mais carentes da cidade, seja provendo ou melhorando a

qualidade dos servigos de esgoto, agua, luz, asfalto, entre outros.

Na pratica, o IPTU é um imposto mal aproveitado no pais, e, nio raro,
o principio da progressividade é desrespeitado. Ao contrario do ISS, cuja
base de calculo é o prego cobrado pelos contribuintes na prestagdo de seus
servicos, no caso do IPTU, sua determinagdo depende de uma decisdo
administrativa que, infelizmente, nio é pautada apenas por critérios técnicos.
Qualquer modificagdo pretendida na planta de valores depende de aprovagao

da Camara Municipal, o que termina politizando a decisao.

Importa ainda ressaltar que é menos custoso para o administrador
municipal cobrar ISS do que IPTU. O ISS nio onera diretamente nenhum
segmento especifico, mas toda sociedade através do recolhimento efetuado
pelos prestadores de servigos, que repassam o énus fiscal ao sistema de
precos. Ja o IPTU é um tributo direto e os contribuintes costumam fazer
estreita correlagdo entre o seu pagamento e os beneficios que podem obter.

Os proprietarios que residem nas zonas mais nobres da cidade, com maior

20



21

IPTU NO BRASIL: UM DIAGNOSTICO ABRANGENTE

poder de barganha junto ao poder publico, resistem a pagar mais IPTU se
percebem que o montante arrecadado sera destinado para investimentos nas

areas periféricas da cidade.

O ITBI incide sobre as transagdes que envolvem a transferéncia da
propriedade de bens iméveis por ato oneroso. Sua base de calculo é o valor
de mercado do imével negociado, declarado pelo contribuinte ou estimado
pelo poder publico. As aliquotas sido definidas em lei municipal. Segundo
DE CESARE (2005), em geral, as aliquotas variam entre 2% e 3% do valor
declarado ou estimado do imével. Ressalta-se que o ITBl onera as transagées

de bens imoéveis localizados nas areas urbanas e rurais da cidade.

Uma vez que a cobranga ITBI depende da ocorréncia das transagdes
que constituem seu fato gerador, o imposto nao representa uma fonte muito
previsivel de recursos para a administragio municipal. Por outro lado, a
medida que a escrituragao do imével ndo pode ser feita sem o pagamento do

ITBI, diminuem as chances do imposto ser sonegado.

Nio obstante, existe a possibilidade do contribuinte subdeclarar o valor
negociado na transagao. Para evitar essa situagao, as prefeituras precisam ter
equipes capazes de avaliar corretamente o valor venal dos iméveis segundo
os pregos de mercado. Em comparagédo com o que se observa em relagéo ao
IPTU, efetuar essa avaliagdo é um pouco mais simples dado que, para tanto,
ndo é preciso submeter a decisdo a Camara Municipal. A questio é que isto

nio elimina as dificuldades administrativas.

OIRRF corresponde ao imposto de rendaincidente sobre os rendimentos
pagos, a qualquer titulo, pela administragido direta municipal. Trata-se de um
imposto de competéncia federal que, por determinagdo constitucional, é
retido nafonte pelos municipios. A esferalocal ndo tem poder para determinar
nenhum aspecto concernente ao imposto e sua arrecadagdo depende,

essencialmente, do nivel de remuneragio dos servidores publicos.

As taxas tém como fato gerador o exercicio do poder de policia
(fiscalizagéo) ou a utilizagio de servico publico, especifico e divisivel, prestado
ao contribuinte ou posto a sua disposi¢do. Uma quantidade razoavel de taxas
é cobrada pelos municipios brasileiros a titulo de remuneragdo dos mais
variados tipos de servicos como, por exemplo, cépia de documentos, emissédo

de alvaras, licenga para obras, limpeza e iluminagdo publicas, conservagio



de vias publicas, etc. A instituicdo das taxas depende da legislagdo de cada
municipio. Em geral, os valores praticados sdo definidos no préprio texto do
Cédigo Tributario Municipal ou em legislagao especifica, de modo que, para

serem modificados, necessitam de aprovagdo da Camara de Vereadores.

A despeito das administragcdes locais contarem com razoavel
grau de liberdade para a instituicdo de taxas, muitas delas sdo objeto
de questionamentos judiciais em virtude da falta de clareza quanto
a divisibilidade dos servicos que originam sua cobranga. Conforme
argumentam KHAIR e VIGNOLI (2001), boa parte dos servigos locais sio
equivocadamente remunerados por meio de taxas quando, na verdade,
deveriam ser subsidiados através de pregos publicos. Para DE CESARE
(2005), se o IPTU fosse adequadamente arrecadado pelas administragdes
locais ndo haveria a necessidade de se instituir tantas taxas. Servicos de
limpeza pablica, por exemplo, poderiam ser financiados com os recursos
do imposto, uma vez que se inserem na categoria de bens puiblicos, isto é,

indivisiveis, cujo consumo é nao excludente.

A contribuigdo de melhoriatem comofato geradoravalorizagdo doimével
emrazdo darealizagdo de obra publica. A cobranga do tributo é fundamentada
no principio da recuperagio das despesas publicas realizadas em favor de um
proprietario ou grupo de proprietarios privados. A contribuigdo é devida,
portanto, pelos proprietarios de iméveis que foram beneficiados por obras
publicas. O conjunto das valorizagdes a serem cobradas é limitado ao custo

do investimento realizado pelo municipio.

A arrecadagdo de contribuigdes de melhoria é um expediente
pouquissimo utilizado pelos governos locais brasileiros devido a complexidade
da sua cobranga. Para que a instituigao do tributo ndo seja objeto de inimeros
questionamentos judiciais, é necessario definirazona de influéncia beneficiada
pordeterminadaobra, provaraexisténcia de valorizagdoimobiliariae mensurar
a parcela dessa valorizagéo decorrente apenas da intervengao puablica —tarefas

ndo triviais, que ndo contam com critérios muito objetivos de avaliagao.
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1.2. BREVE RELATO DA LITERATURA NACIONAL SOBRE O IPTU

Conforme sera visto no restante deste capitulo, a grande maioria dos
municipios brasileiros ndo tem no IPTU uma importante fonte de receita. Nesta
segdo, procuraremos demonstrar que o mau aproveitamento do imposto no
Brasil, bem como os fatores apontados como causa dessa situagéo, ndo sdo
fatos recentes. Para tanto, serdo brevemente resumidos alguns estudos que ja

trataram do tema.

A estrutura do sistema tributario brasileiro vigente hoje foi delineada pela
reforma realizada em 1988 com a promulgagio de uma nova Constituigao
Federal. Naquela ocasido, GIFFONI e VILLELA (1987) realizaram um estudo
sobre a tributagdo do patriménio e da renda no pais e constataram que essas
incidéncias tinham reduzido seu peso na arrecadagio. Especificamente no
que diz respeito ao IPTU, os autores observaram que o fraco desempenho das
receitas do imposto era resultado de caréncias de recursos técnicos e humanos
necessarios para a montagem de uma estrutura de administragéo relativamente
complexa para alcangar o potencial de arrecadagao inerente ao tributo. Somava-
se a isto a maior vulnerabilidade politica dos municipios face a pressdes dos

contribuintes para ndo terem o valor venal de suas propriedades alterados.

Passados quase quinze anos desde o diagnéstico efetuado por GIFFONI
e VILLELA (1987), um novo estudo realizado por VILLELA (2001) chegou
a conclusées semelhantes sobre o baixo grau de aproveitamento do IPTU
como fonte de financiamento local. Segundo o autor, apesar do imposto ter
uma base tributéria fixa e, por isso, assegurar um fluxo estavel de recursos
razoavelmente independente do ciclo econémico, o IPTU ocupava o segundo
lugar na distribuigdo da arrecadagdo municipal. A principal fonte de recursos,

regra geral, era o ISS.

Utilizando dados de 1996 e estratificando os municipios em capitais
estaduais e ndo capitais (interior), VILLELA apontou que o IPTU representava
cerca de 10% do orgamento nas capitais e apenas 6% nos municipios do
interior, ficando a média do Brasil em torno de 7% . Dividindo os municipios
por grandes regides, o autor verificou que o IPTU tinha importancia reduzida
no Norte e no Nordeste, e atingia melhor posicio relativa no Centro-Sul do
pais. A seguir, sdo descritas algumas das razdes apontadas pelo autor para o

baixo aproveitamento do IPTU.



Porserumimpostodireto, ele ndo é “escamoteado” ou “embutido” no prego
de alguma mercadoria ou servigo, o que gera pressées sobre o poder publico.
Como a arrecadagdo tributaria nacional assenta-se principalmente em impostos
indiretos, os contribuintes pagam a conta sem perceber o que efetivamente
pressiona o énus fiscal. Em tal contexto, o IPTU — o mais explicito dos tributos

brasileiros —acaba sendo o “bode expiatério” da revolta do contribuinte.

Varios iméveis construidos ilegalmente deixam de ser registrados no
cadastro do IPTU. O mesmo ocorre com as expansdes e reformas. VILLELA
também chamou a atengéo para as dificuldades enfrentadas pelo administrador
local para a valoragdo dos iméveis, que resultam em avaliagdes heterogéneas
para imoveis semelhantes ou valores aproximados para imoéveis claramente

diferentes.

Além disso, foi observado um incentivo a inadimpléncia. Embora o IPTU,
em comparagdo com as incidéncias sobre fluxos, tenha como vantagem a
possibilidade de utilizagdo do imével como garantia do pagamento do imposto,
no Brasil ndo haatradigido de se levara leildo iméveis inadimplentes, e o processo

judicial é demorado e oneroso.

A conclusio do estudo foi a existéncia de um claro potencial paraa elevagdo
da receita do IPTU, mesmo nas regides mais pobres do Brasil. De acordo com
VILLELA, para melhorar a arrecadagéo do imposto no Brasil, é necessario muito
esforgo na area de modernizagdo da administragio tributaria e alguns ajustes
na legislagao. A despolitizagdo do processo de valoragao imobiliaria deveria ser
perseguida por todos os municipios, de forma a assegurar que o valor venal de

um imével seja determinado por critérios técnicos.

AFONSO e ARAUJO (2000) estimaram que a receita tributaria municipal
prépria alcangou cerca de 1,6% do PIB, em 1998. Deste montante, 0 ISS e o
IPTU foram responsaveis, respectivamente, por 0,60% e 0,41% do produto.
Considerando uma amostra de 5.046 prefeituras, os autores observaram que,
apesar do imposto sobre propriedade ser tradicionalmente mais afeto a esfera
local de governo, um nimero maior de municipios (4.807) cobrava ISS do que

aqueles que impunham o IPTU (4.527).

Informagdes contidas em DE CESARE (2005) ratificam a maior
importancia do ISS em relagédo ao IPTU na geragdo de recursos préprios. Em
2001, a representatividade de cada um desses impostos atingiu 37% e 30% da

arrecadagdo local, respectivamente.
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Segundo a autora, apesar do grande nimero de vantagens na instituicao de
um imposto sobre a propriedade urbana, o IPTU é ineficientemente explorado
como fonte de receita. Enquanto o imposto representa de 2 a 3% do PIB em
paises como Estados Unidos, Reino Unido, Nova Zelandia e Australia, o IPTU
no Brasil alcanga menos do que 0,5% do produto. Na pratica, observa-se que o
IPTU anual custa menos do que a taxa de condominio mensal pago pela grande

maioria dos apartamentos do pais.

De acordo com o estudo, foram arrecadados, em média, R$36 de IPTU
per capita em 2001. Estratificando os municipios por classes de tamanho da
populagdo, observou-se que este indicador alcangou, em média, R$ 43,8
por habitante nas cidades maiores, e apenas R$ 4,9 per capita nos municipios

menos populosos.

Para DE CESARE, aspectos determinantes para o mau desempenho do
imposto incluem a ineficiéncia administrativa para manutengdo do cadastro
imobiliario razoavelmente qualificado e atualizado, bem como as dificuldades
encontradas pelos municipios para gerar avaliagdes que reflitam o valor de
mercado dos iméveis. Mesmo entre as prefeituras tecnicamente qualificadas
para a gestao do IPTU, ha entraves legais que fragilizam seu potencial de
arrecadagdo, como a necessidade de aprovar, na Camara de Vereadores,
alteragdes na base de calculo que resultem em crescimento do IPTU acima da
inflacdo anual do exercicio. Para a autora, ha uma cultura de baixa arrecadacio
do imposto no Brasil. Devido a grande visibilidade do imposto, mudangas neste
quadro tendem a ser objeto de conflitos com a populagido e geram grande

desgaste politico.

CARVALHO JR. (2006) mostrou que, desde 2000, a arrecadagio
do IPTU tem se mantido em torno de 0,5% do PIB e representado cerca de
6,4% da receita corrente dos municipios. Tal como DE CESARE, o autor
também observou que a importancia do tributo é baixa em relagéo aos padrdes
internacionais, e tende a variar positivamente conforme o porte dos municipios.
Para as cidades com populagido acima de 200 mil habitantes, o IPTU tem
representado, em média, 9,4% da receita corrente de 2000 a 2004. Ja nas

prefeituras com até 5 mil habitantes, esse indice atinge apenas 0,5%.

O maior aproveitamento do IPTU nos municipios mais populosos foi

atribuido a dois fatores. O primeiro diz respeito ao alto custo administrativo,



com grande economia de escala, necessidade de processos sofisticados de
avaliagdes imobiliarias, cadastro atualizado, digitalizado e referenciado, uma
procuradoria e auditoria eficientes para cobranga do imposto. O segundo diz
respeito as regras que regulam arepartigdo das transferéncias intergovernamentais
entre as unidades locais. Tais regras, a medida que privilegiam os municipios
menores em detrimento daqueles de maior porte, terminam forcando maior

participagdo dos tributos préprios no orgamento das grandes prefeituras.

MACDOWELL (2007) também mostrou que o IPTU tem maior
participagdo nas receitas dos grandes municipios, bem como nas cidades
localizadas no Centro-Sul do pais. Por exemplo, em 2006, o IPTU representou,
em média, 0,5% e 11,7% da receita corrente das prefeituras com até 5 mil
habitantes e 1 milhdo de habitantes, respectivamente. Esses mesmos indicadores
alcangaram 0,1% e 6,1% na regido Nordeste, e 0,6% € 13,9% no Sudeste.

1.3. A CoMPOSIGAO DA RECEITA TRIBUTARIA MUNICIPAL

A receita tributaria prépria municipal foi da ordem de US$ 28,9 bilhaes
ou 2,0% do PIB em 2007. Considerando as informagdes disponiveis para uma
amostrade5.248 unidadeslocais, este montante representouaproximadamente

US$164,5 per capita.

A Tabela 1 mostra a distribuigdo da receita tributaria prépria entre os seus
principais componentes: ISS, IPTU, ITBI e taxas. A rubrica “demais” engloba
as contribui¢des de melhoria e a retencio na fonte do IR recolhido sobre os

rendimentos pagos pelas administragdes municipais aos servidores publicos.

Levando-se em conta os resultados agregados para o Brasil, observamos
que o ISS representou a principal fonte de receita tributaria municipal. O
segundo lugar foi ocupado pelo IPTU e as demais fontes de receita tiveram
uma importancia relativamente préxima. Cabe ressaltar, no entanto, que essa
distribui¢do se mostrou bem diferente dependendo do porte dos municipios,

bem como da regido geografica a qual pertencem.
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TABELA 1

"DISTRIBUICAO DA RECEITA TRIBUTARIA PROPRIA SEGUNDO CLASSES DE TAMANHO DA POPULAGAO: 2007 (A) (B)"

BRASIL SUDESTE

ISS IPTU ITBI Taxas Demais ISS IPTU ITBI TaxAs Demais
:LT:: 46% | 28% | 7% 8% 10% ;":GDI?O 46% | 3% | 7% 7% 9%
Micro 38% 12% 16% 8% 26% Micro 40% 15% 16% 9% 20%
PEQUENO 40% 19% 1% 1% 19% PEQUENO 42% 23% 10% 1% 14%
MEbio 40% 27% 8% 12% 13% Mépio 37% 34% 8% 1% 10%
GRANDE 4% 30% 7% 10% 13% GRANDE 41% 33% 6% 9% 1%
CAPITAIS 52% 29% 7% 5% 6% CAPITAIS 52% 31% 7% 4% 7%

NORTE SUL

ISS IPTU ITBI TaxAs Demals ISS IPTU ITBI Taxas Demais
g’z;‘o 63% | % | 4% | 9% 15% :‘;ﬁ"_f‘o 39% | 27% | 10% | 12% 1%
Micro 55% 2% 10% 3% 31% Micro 31% 17% 17% 1% 24%
PEQUENO 61% 4% 5% 6% 25% PEQUENO 31% 28% 13% 15% 13%
MEbio 65% 7% 3% 8% 18% Mébio 33% 31% 10% 16% 10%
GRANDE 54% 4% 2% 4% 36% GRANDE 42% 26% 8% 14% 10%
CAPITAIS 67% 16% 4% 1% 2% CAPITAIS 43% 27% 1% 8% 1%

NORDESTE CENTRO-OESTE

ISS IPTU ITBI Taxas Demais ISS IPTU ITBI Taxas Demais
“RA;DI?O 54% | 7% | 7% 9% 14% ;":gro 4% | 26% | 12% | 8% 12%
Micro 41% 3% 2% 2% 52% Micro 38% 7% 26% 6% 23%
PEQUENO 48% 4% 5% 5% 38% PEQUENO 35% 12% 24% 9% 21%
Mépio 53% 9% 6% 7% 24% Mépio 39% 19% 14% 1% 17%
GRANDE 46% 15% 6% 8% 25% GRANDE 34% 27% 8% 9% 22%
CAPITAIS 57% 22% 8% 10% 3% CAPITAIS 47% 34% 9% 6% 3%

Elaboragdo Prépria.

Fonte Primaria: FINBRA 2007 - STN.

(a) Classes de Tamanho da Populagio: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001- 20.000 hab.;
"Médio = 20.001-100.000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.
(b) Demais = IRRF + Contribuigio de Melhoria.



Para compreender essas diferencas, devemos levar em conta certas

caracteristicas do sistema de transferéncias intergovernamentais brasileiro.

Para a grande maioria das prefeituras do pais, repasses oriundos da partilha
de tributos arrecadados pela Unido e pelos estados representam sua principal
fonte de recursos. Dentro dos mesmos, cabe destacar a importancia do Fundo
de Participagdo dos Municipios (FPM) para os municipios pouco populosos. O
FPMéumfundofederal com caraterredistributivo, que ndolevaem consideragao
nem a capacidade de geragdo de recursos préprios nem outras modalidades de
transferéncias recebidas pelos municipios. O tamanho da populagio é tomado
como parametro para a distribuigdo de recursos do fundo. Os municipios de
porte reduzido sdo tidos como aqueles de menor capacidade de arrecadagéo,
e, em consequéncia, sdo os mais beneficiados pelos repasses do fundo. Apenas
no caso das capitais estaduais, o FPM considera a renda per capita como critério

de distribuicao.

As regras de distribuicdo do FPM terminam desestimulando o exercicio
pleno das competéncias tributarias nos municipios menores. Néo se trata de
que os mesmos ndo cobrem seusimpostos, o que acontece é que eles terminam
privilegiando os tributos mais faceis de serem arrecadados e administrados. A
proximidade dos eleitores com os administradores locais, a relativa escassez
de recursos para a gestéo tributaria, aliadas com altos repasses do FPM per
capita, terminam se configurando em fatores determinantes para o mau
aproveitamento do potencial de arrecadagdo de impostos de natureza direta

como é o caso do IPTU.

Para ilustrar essa evidéncia, consideremos os resultados agregados para o
Brasil como exemplo. Nos micros e pequenos municipios, o ISS foi claramente
preponderante em relagéo as outras incidéncias locais. A rubrica “demais” —
especialmente por conta do IRRF, que nio depende do esfor¢o de arrecadagéo

do municipio -, foi 0 segundo item de maior importancia na receita.

E curioso notar que, nessas classes de municipios, a participagao do IPTU
nos recursos tributarios se mostrou proxima ou, em certos casos, até mesmo
inferior aos indices de participagdo do ITBI e das taxas. Isto se explica pelo fato
de que, tanto do ponto de vista administrativo quanto politico, é mais facil para

as prefeituras menores cobrarem |TBI e taxas do que IPTU.

No que diz respeito ao ITBI, é relativamente simples para os pequenos

municipios saber os iméveis que estao sendo vendidos na sua jurisdigdo, uma
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vez que, em geral, s6 ha um cartério na cidade. Para controlar o volume e o

valor das transagdes, basta que o fisco acompanhe o movimento de registros

imobiliarios no cartério (KHAIR e VIGNOLI, 2001).

Isto ndo significa que os administradores locais ndo enfrentem pressées
para nio elevar a aliquota do imposto, e tampouco que todos os municipios de
menor porte tenham no ITBl uma importante fonte de arrecadagao. O ITBI, na
qualidade de imposto direto, é passivel dos mesmos condicionantes politicos
que o IPTU. A questdo é que, no primeiro caso, a base de calculo coincide com
o fato gerador; os proprietarios de iméveis s6 enfrentam o énus fiscal quando se
envolvem em operagdes de compra e venda; e a obtencio da escritura definitiva

é condicionada ao pagamento do imposto.

As taxas sdo menos visiveis para a sociedade do que o IPTU. Ainda que a
sua instituigdo seja acompanhada de frequentes questionamentos judiciais, em
geral, os contribuintes ndo se dao conta da variedade de taxas cobradas pelo

poder piblico, especialmente quando estas tém baixo valor.

Nas prefeituras de maior porte, verificamos que o ISS continuou sendo o
imposto mais relevante. A diferenca em relagdo as demais localidades é que o

IPTU também teve papel de destaque na geragio de recursos préprios.

Nao é dificil compreender esse fenémeno. Nas cidades mais populosas, os
administradores locais precisam contar com fontes de financiamento amplas e,
ao mesmo tempo, previsiveis para fazer frente as necessidades de gasto. As taxas
sdo importantes, mas destinam-se ao custeio de despesas especificas. O ITBI
ndo tem esse problema, mas sua arrecadagio pode oscilar bastante em virtude
do movimento de compra e venda do mercado imobiliario. Assim sendo, as
pressdes dos eleitores pelo atendimento das suas demandas terminam fazendo

do ISS e do IPTU fontes privilegiadas de recursos.

O padrdo de comportamento dos tributos locais, conforme a classe de
tamanho dos municipios, de certa forma, foi verificado em todas as regices
geograficas. Entretanto, nas prefeituras do Norte e Nordeste, a arrecadagdo
se mostrou mais dependente do ISS. Em ambos os casos, seja por conta das
dificuldades administrativas envolvidas na cobranca dos tributos diretos e/ou
por conta do baixo grau de urbanizagéo, a importancia do IPTU até aumentou
nas grandes prefeituras e capitais estaduais, mas em propor¢dao menor do que

Nnos seus pares nas demais regiées do pais.



1.4. A IMPORTANCIA DO IPTU NA RECEITA TRIBUTARIA MUNICIPAL

A arrecadagio do IPTU foi da ordem de US$ 8,2 bilhdes ou 0,44%
do PIB, em 2007. Considerando os resultados agregados para uma amostra
de 5.248 unidades locais, este montante respondeu por aproximadamente

28% dareceita tributaria municipal e totalizou cerca de US$ 46,5 per capita.

Na segdo 1.3, foi visto que a representatividade do IPTU na arrecadagio
global variou conforme o porte dos municipios e a sua regido geografica.
Mas, além disso, esta se¢ao procura demonstrar que ainsergdo das unidades
locais nos centros do pais também teve papel preponderante na participagao
desse imposto na geragdo de recursos tributarios préprios. Para tanto, os

municipios foram classificados em microrregides e tipologia de rendimento.

A classificagdo por microrregido atende aos critérios estabelecidos
peloInstituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).As microrregides
sdo definidas por Estado e agregam em torno de uma cidade polo as
unidades locais que estdo sob sua area de influéncia. Ao todo, o IBGE

define 558 microrregides.

As classes de rendimento foram definidas pelo Ministério da Integragao
Nacional e resultaram do cruzamento de duas variaveis: rendimento
domiciliar médio e crescimento do PIB per capita. Seguindo esses critérios,
as microrregides foram classificadas em quatro grupos: altarenda, dinamica,

estagnada e baixa renda .

As microrregides de alta renda compreendem municipios com
elevado rendimento domiciliar per capita, independente do crescimento
da economia local. A categoria dindmica considera microrregides com
rendimentos médio e baixo, mas com crescimento econémico significativo.
As prefeituras da categoria estagnada possuem nivel de rendimento médio
e estrutura socioeconémica bem desenvolvida, mas com pouco dinamismo.
Finalmente, a classe de baixa renda engloba municipios com niveis de

rendimento e crescimento econdmico reduzidos.
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A maior parte das cidades brasileiras foi classificada nas microrregides
de tipologia estagnada, que reuniram pouco mais de 1/5 da populagio
nacional com grau de urbanizagao estimado em 72,9%. Por outro lado, os
municipios das microrregides de alta renda — que ocuparam o segundo lugar
na distribuicdo das cidades segundo o critério de rendimentos — abrigaram
mais da metade dos residentes urbanos no pais e apresentaram elevada taxa
de urbanizagdo. A quantidade de municipios das classes dinamica e baixa
renda foi semelhante. Ambas as classes concentraram baixos percentuais de

populagido com grau de urbanizagdo também modesto (Tabela 2).

TABELA 2

DisTRIBUIGAO DOS MUNICiPIOS E DA POPULAGAO POR CLASSES DE RENDIMENTO: 2007

N° pe MunNicipios PopuLagAo

CLASSES DE
TotaL Em GRAU DE
RENDIMENTO ToTaL DisTRIBUIGAO % DisTRIBUIGAO %
MIL HAB. URBANIZAGAO (A)

BrAsIL 5.248 100,0 175.630 100,0 81,8
ALTA RENDA 1.544 29,4 102.590 58,4 93,6
ESTAGNADA 2.180 41,5 46.722 26,6 72,9
DINAMICA 883 16,8 12.939 74 55,3
BAIXA RENDA 641 12,2 13.379 76 51,6

Elaboragio Propria.
Fontes Primarias: FINBRA 2007 - STN, IBGE e Ministério da Integragao Nacional.

(a) Valores estimados com base no Censo de 2000.

A distribuicio espacial dos municipios por microrregido e tipologia de

rendimento é apresentada no Mapa1.

Como se vé no Mapa, o grupo de alta renda foi mais relevante na
distribui¢do dos municipios localizados nos estados do Centro-Sul do pais.
Em contraste, as unidades inseridas nas microrregides de baixa renda sé

estiveram presentes em Minas Gerais.



MaPpA 1 - CLASSIFICAGAO DOS MUNICIPIOS POR MICRORREGIAO E
CLASSES DE RENDIMENTO

Classes de Microrregidao
Baixa Renda
Estagnada
Dinamica
Alta Renda

Fonte: Elaboragao Prépria.

Fontes Primarias: IBGE e Ministério da Integragido Nacional.

Os estados do Norte e, especialmente, do Nordeste foram aqueles com
maior concentragdo de municipios na categoria de baixa renda. Nessas regides,
de um modo geral, as cidades de alta renda s6 tiveram presenca mais marcante

entre as prefeituras de grande porte e as capitais estaduais.

Finalmente, a tipologia dinamica foi mais importante na distribuicao dos
municipios do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, o que reflete o fato daeconomia
dessas regides ainda se encontrar em estagio mais atrasado de desenvolvimento

em comparagdo com o Sudeste e o Sul.

A distribuigdo espacial dos municipios por tipologia de rendimento guarda
estreita relagdo com a densidade demografica e o grau de urbanizagdo das

cidades, conforme pode ser observado nos Mapas 2 e 3.
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MAPA 2 - DENSIDADE DEMOGRAFICA POR MICRORREGIAO: 2007 (A)

Hab. por Km?
Até 10

10 - 20
20-30

40 - 60
Acima - 60

MAPA 3 - GRAU DE URBANIZACAO POR MICRORREGIAO: 2007 (A)

Grau de
urbanizagdao

20,0-50,0
50,0 - 60,0
60,0 - 70,0
70,0 - 80,0
Acima - 80,0

Elaboragdo Prépria.
Fontes Primarias: IBGE e Ministério da Integragdo Nacional.

(a) Valores estimados com base no Censo de 2000.



Feitas essas consideragdes, vejamos como se comportou a
representatividade do IPTU na receita tributéria total, levando-se em conta os

critérios de distribui¢do dos municipios acima mencionados.

A Tabela 3 mostra que o nivel de rendimento das microrregides, nas quais
estavam inseridos os municipios, foi fundamental para tornar o IPTU mais
representativo na geragio de recursos préprios. Em que pesem as diferencas
regionais, observe que foram acentuadas as distancias entre os indicadores
das cidades de alta renda e os percentuais de participagio do imposto na

arrecadagdo dos municipios situados nas areas de menor rendimento.

Em virtude dos fatores apontados na secio anterior, aimportancia do IPTU
naarrecadagdo também foiinfluenciada positivamente pelo porte do municipio.
Entretanto, observa-se que, para os municipios de baixa renda, em qualquer
classe de tamanho da populagio, a representatividade do imposto nas receitas

préprias se mostrou bastante reduzida.

Nao é surpreendente que o nivel de rendimento das familias tenha
apresentado uma relagdo direta com a arrecadagdo do IPTU, uma vez que
esta variavel influencia a densidade demografica, o grau de urbanizagio da
populagio e o valor dos iméveis. Tais fatores sdo essenciais para compreender as
assimetrias no grau de representatividade do imposto nos municipios do Norte

e Nordeste em comparagao com as prefeituras das demais regiGes.
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TABELA 3

"IMPORTANCIA DO IPTU NA RECEITA TRIBUTARIA PROPRIA SEGUNDO CLASSES DE RENDIMENTO E TAMANHO DA PopPuLAgAO: 2007 (a)

2007 (a) (8)"
SUDESTE
ALTA EsTaG- DINA- Baixa ALTA EsTAG- DINA- Baixa
ToTAL ToTAaL
RENDA NADA MICA ReNDA ReNDA NADA MICA RENDA
Mépia 28 30 21 i 4 | Moo 31 5 28 18 9
BRrASIL ReGIA0
Micro 12 15 12 3 2 Micro 15 16 13 5
PEQUENO 19 25 19 7 3 PEQUENO 23 25 22 14 2
Mépio 27 33 23 15 4 Mébio 34 37 28 20 1
GRANDE 31 32 23 1 7 GRANDE 33 33 32
CAPITAIS 28 29 14 CAPITAIS 30 30
NORTE SUL
ALta EstaG- DINA- Baixa ALta EstaG- DINA- Baixa
ToTAL ToTaL
RENDA NADA MICA RENDA RENDA NADA MICA RENDA
Mépia I 13 I 3 4 | Moon 27 27 27 18
ReGiAo ReGiAo
Micro 2 1 2 2 2 Micro 17 17 17
PEQUENO 4 4 4 3 3 PEQUENO 28 29 27 12
Mépio 7 10 7 4 5 Mépio 31 31 31 23
GRANDE 6 15 5 6 GRANDE 25 26 17
CAPITAIS 14 13 15 CAPITAIS 28 28
NORDESTE CENTRO-OESTE
ALta EstaG- DINA- Baixa Auta EstaG- DINA- Baixa
ToTAL ToTAL
RENDA NADA MICA RENDA RENDA NADA MICA RenDA
MEpia 17 21 12 8 4 | Moo 26 29 19 17
ReGIAO ReGiA0
Micro 3 2 3 3 Micro 7 8 6 4
PEQUENO 4 15 4 4 4 PEQUENO 12 15 9 12
Mépio 9 13 9 12 4 Mépio 19 17 18 28
GRANDE 18 21 16 1 8 GRANDE 32 33 30
CAPITAIS 21 22 12 CAPITAIS 32 32

Elaboragdo Prépria.

Fontes Primarias: FINBRA 2007 - STN, IBGE e Ministério da Integragdo Nacional.

(a) Classes de Tamanho da Populagdo: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20.000 hab.;
Médio = 20.001-100.000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.



1.5. O VOLUME DE RECURSOS ARRECADADOS coM O IPTU

Como se pode ver, a arrecadagio do IPTU foi da ordem de US$ 46,5 per
capita considerando os resultados agregados para o conjunto dos municipios
do pais. Nido obstante, a média nacional ndo é um bom parametro para o

comportamento da receita do imposto em cada uma dessas localidades.

Os Graficos 1 a 6 mostram a distribuicdo dos municipios nas faixas de

arrecadagado de IPTU per capita no Brasil e em cada uma das regies geograficas.

Conforme o Grafico 1, se levarmos em conta que 43% das 5.248 unidades
locais recolheram menos de US$ 2,5 por habitante, podemos constatar que a
maioria das prefeituras ndo tem no imposto uma importante fonte de recursos
tributarios préprios, e, além disso, é enorme a dispersdo entre os valores de
IPTU coletados pelas administragdes locais em relagdo a4 média nacional. Note
que 1.112 cidades n4o chegaram a arrecadar US$ 0,50 de IPTU por habitante.
Por outro lado, ha 778 prefeituras cuja arrecadagéio superou US$ 20 per capita,

e, entre as mesmas, ha 41 casos em que a receita do imposto foi maior do que

US$160.

As regiées Norte e Norcleste foram aquelas que concentraram maior

quantidade de municipios nas faixas inferiores de arrecadagio (Graficos 2 e 3).
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Quando os intervalos de arrecadagdo per capita sdo condensados em
cinco grandes grupos — até 2,5; de 2,5 a 5; de 5 a 10; de 10 a 20; e acima de
US$ 20 por habitante —, verificamos que a distribuicdo dos municipios se
mostrou relativamente equilibrada na regido Sudeste. Repare, por exemplo,
que nio houve grandes disparidades com relagdo ao nimero de municipios
nos intervalos minimo e maximo de arrecadacéo (Grafico 4) — um resultado,
até certo ponto, surpreendente. Uma vez que a regido possui os melhores
indicadores socioeconémicos do pais, seria natural a observagédo de uma maior
presenca de municipios com indices de recolhimentos per capita mais elevados.
A questdo é que, embora seja verdadeira a posigdo privilegiada do Sudeste
no cenario nacional, estados como Minas Gerais e Espirito Santo terminam
abrigando, em parte dos seus territérios, municipios com caracteristicas que se
aproximam mais daquelas verificadas no Norte e Nordeste. Em consequéncia,
nesses dois estados, particularmente em Minas Gerais, foi observada a maior
concentragdo de municipios com niveis reduzidos de arrecadagio per capita
comparativamente aos estados do Rio de Janeiro e Sédo Paulo, o que acabou

influenciando os resultados agregados da regido (Graficos 7a10).

A regido Sul do pais foi aquela com menor concentragio de prefeituras
cuja receita de IPTU néo ultrapassou a marca de US$ 2,5 (Grafico 5). Ja a
distribuicdo dos municipios do Centro-Oeste, ocupou posicio intermediaria

entre os resultados observados no Sudeste e Sul do Brasil.
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DisTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS POR FAIXAS DE ARRECADAGAO PER CAPITA
Do IPTU, SEGUNDO REGIOES GEOGRAFICAS: 2007 (PARTE 1/3)

GRAFICO 1 - BRASIL: 5.228 MUNICiPIOS
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DisTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS POR FAIXAS DE ARRECADACAO PER CAPITA
DO IPTU, SEGUNDO REGIOES GEOGRAFICAS: 2007 (PARTE 2/3)

GRAFICO 3 - REGIAO NORDESTE: 1646 MUNICIPIOS
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GRAFICO 4 - REGIAO SUDESTE: 1615 MUNICIPIOS
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DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS POR FAIXAS DE ARRECADAGAO PER CAPITA
DO IPTU, sEGUNDO REGIOES GEOGRAFICAS: 2007 (PARTE 3/3)

GRAFICO b - REGIAO SuL: 1172 MuNIciPiOS

188

88

69 ;
67 s 67

43 _ o

Ate 05- 10- 15- 20- 25- 30- 35 40- 45 50- 60- 70- 80- 90- 10- 12- 14- 16- 18 20- 40- 80- 160- Acima
05 10 15 20 25 30 35 40 45 50 60 70 80 90 100 12 14 B 18 20 40 80 160 320 ;1%
32

Faixa de Arrecadacdo de IPTU - Em US$ per capita

GRAFICO 6 - REGIAO CENTRO-OESTE: 434 MUNICIPIOS
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Elaboragio prépria.

Fonte Primaria: FINBRA 2007 - STN.
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DisTrIBUICAO DOS MUNICIPIOS DA REGIAO SUDESTE CONFORME
FAIXAS DE ARRECADAGAO PER CAPITA DO IPTU, SEGUNDO UNIDADES

DA FEDERAGAO: 2007

GRAFICO 7
MiINAS GERAIS: 820 MUNICIPIOS
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GRAFICO 9
R10 DE JANEIRO: 83 MUNICIPIOS
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Elaboragdo Prépria.
Fonte Primaria: FINBRA 2007 - STN.

GRAFICO 8
EsPiRITO SANTO: 77 MUNICIPIOS
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Faixas em US$ per capita

GRAFICO 10
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As Tabelas 4 e 5 distribuem os municipios por faixas de arrecadagéo de

IPTU per capita segundo classes de tamanho da populagéo e de rendimento .

Ratificando os resultados apresentados nas segdes anteriores, as Tabelas 4
e 5 demonstram que, de um modo geral, o porte dos municipios e sua insergdo
nos centros produtivos do pais tiveram importancia decisiva para explicar as
assimetrias no volume de recursos coletados com o IPTU. Entretanto, como se

vé no Mapa 4, isto ndo elimina importantes diferengas regionais.

MAPA 4 - ARRECADAGAO DE IPTU EM US$ PER CAPITA: 2007

Em US$ per capta
Até 2,5

25-5

5-10

10-20

Acima - 20

Elaboragdo Prépria.
Fontes Primarias: Finbra 2007 - STN, IBGE e Ministério da Integragao Nacional.
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Por exemplo, no Sudeste, 34% das prefeituras com menos de 5 mil
habitantes arrecadaram até US$ 2,5 de IPTU per capita. No outro extremo, a
totalidade das capitais estaduais recolheu mais de US$ 20. Na regidgo Norte,
o tamanho da populagdo também influenciou positivamente o montante de
recursos coletados, mas foi bem maior a concentragdo de micro municipios na
faixa inferior de arrecadagéo, ao passo que apenas uma das sete capitais que

fazem parte da regiso recolheu mais de US$ 20 per capita (Tabela 4).

Outro exemplo também ajuda a ilustrar a importancia de fatores
econdmicos na explicagdo das assimetrias nos montantes de receita do IPTU.
Considerando os resultados nacionais, repare que apenas 6% dos municipios
das microrregides de alta renda coletaram até US$ 2,5 de IPTU por habitante.
Em oposicao, este indice atingiu 94% nas prefeituras classificadas como baixa

renda (Tabela 5).

Para concluir esta segao, podemos dizer que a enorme dispersao verificada
entre os valores arrecadados de IPTU é um indicativo da existéncia de potencial
tributério no explorado. Por outro lado, essa dispersao, porsis6, ndo fornece uma
dimensao desse potencial. Isto porque, em um pais marcado por uma profunda
heterogeneidade, ndo é de se esperar que municipios com caracteristicas distintas

sejam capazes de arrecadar montantes semelhantes de IPTU.

Municipios de pequeno porte, por exemplo, divergem das capitais
estaduais, tanto no que diz respeito ao tamanho da sua populagio quanto em
relagdo a realidade socioeconémica. As disparidades, no entanto, ndo estdo
presentes apenas entre as prefeituras de porte distinto. Dois municipios de
tamanhos idénticos podem apresentar indicadores diferentes, dependendo da
tipologia de rendimento em que estejam classificados e/ou da regido geografica
em que estejam inseridos. O mesmo se aplica se considerarmos que também

existem importantes diferengas intrarregionais.

A classificagido das unidades locais segundo parametros comuns atenua,
mas nio elimina, as disparidades existentes entre as mais de 5 mil prefeituras
do pais. As especificidades locais s6 poderiam ser capturadas em detalhe por
meio de estudos de caso. No entanto, em razdo da prépria heterogeneidade,
trabalhar com grupos de analise é um caminho mais apropriado do que
considerar resultados nacionais. Conforme sera apresentado na segdo 17,
qualquer exercicio a respeito do potencial tributario do IPTU deve partir da

comparagéo entre pares.
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TABELA 4

DisTRIBUIGAO DOS MUNICiPIOS POR FAIXAS DE ARRECADAGAO DE IPTU PER CAPITA SEGUNDO CLASSES DE TAMANHO DA PopuLAgAO: 2007

(a) (8)

BRASIL SUDESTE
. AcCIMA B Acima
ATE25 | 25A5 | 5A10 | 10A20 ATE25 | 25A5 | 5A10 | 10A20
DE 20 De 20
Mepia 43 12 16 14 15 | Meow 23 14 19 17 27
BRrasIL ReGiAo
Micro 41 19 23 13 4 Micro 34 21 25 15 5
PEQUENO 50 12 16 13 10 PEQUENO 27 16 20 18 18
Mébio 41 8 10 15 25 Mépio 9 6 15 20 50
GRANDE 8 5 9 14 64 GRANDE 1 4 14 8l
CAPITAIS 8 23 69 CAPITAIS 100
NORTE SUL
. Acima . Acima
ATE2,5 | 2,5A5 5A10 10A20 ATE2)5 | 2,5A5 5A10 10A20
DE 20 DE 20
Mepin 8l 10 5 3 || Meon 6 15 30 27 23
ReGIA0 ReGIAO
Micro 88 12 Micro 1 22 36 23 7
PEQUENO 87 8 4 1 PEQUENO 5 14 33 29 19
Mébio 75 1l 7 6 1 Mébio 2 12 32 54
GRANDE 55 18 18 9 GRANDE 5 8 87
CAPITAIS 29 57 14 CAPITAIS 100
NORDESTE CENTRO-OESTE
. AcIMA , AcCIMA
ATE25 | 25A5 | 5A10 | 10A20 ATE25 | 2,5A5 5A10 | 10A20
DE 20 DE 20
Mebia 88 6 3 1 2 | Meon 19 25 28 18 10
ReGiAo ReGiAo
Micro 95 4 0 0 Micro 36 32 26 5 2
PEQUENO 94 4 1 1 1 PEQUENO 15 28 33 16 7
Mépio 8l 10 6 1 2 Mépio 3 10 19 49 20
GRANDE 24 22 22 22 10 GRANDE 20 10 70
CAPITAIS 22 78 CAPITAIS 100

Elaboragdo Prépria.

Fonte Primaria: FINBRA 2007 - STN.

(a) Classes de Tamanho da Populagio: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20.000 hab.;
Médio = 20.001 - 100.000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.
(b) Faixas de arrecadacio de IPTU definidas em uUs$ per capita. Conversdo pela paridade do

poder de compra.
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TABELA 5

DiSTRIBUIGAO DOS MUNICiPIOS POR FAIXAS DE ARRECADAGAO DE IPTU PER CAPITA SEGUNDO CLASSES DE RENDIMENTO: 2007 (A)

BRASIL SUDESTE
. Acima . Acima
ATE25 | 25A5 | 5A10 | 10A20 ATE25 | 25A5 | 5A10 | 10A20
DE 20 DE 20
Mepia 43 12 16 14 15 | Meow 23 14 19 17 27
BRrASIL ReGlAo
ALTA RENDA 6 10 22 24 38 ALTA RENDA 5 8 19 22 47
ESTAGNADA 41 17 19 14 8 ESTAGNADA 31 21 22 15 n
DiNAMICA 77 1 7 3 2 DiNAMICA 74 7 6 7 5
Bamxa 94 4 2 0 o | B 80 20
RENDA RENDA
NORTE SUL
ATE25 | 2545 | 5a10 | 10420 | ACMA ATE25 | 2545 | 5a10 | 10a20 | AOMA
DE 20 DE 20
Mebia 8l 10 5 3 | Meown 6 15 30 27 23
REGIAO ReGIA0
ALTA RENDA 58 15 8 15 4 ALTA RENDA 4 10 26 28 32
ESTAGNADA 74 13 8 5 1 ESTAGNADA 9 19 32 26 14
DiNAMICA 88 9 3 DiNAMICA 17 22 50 6 6
Baixa Baixa
4 1 1
RENDA o 5 RENDA
NORDESTE CENTRO-OESTE
. AcCIMA . AcCIMA
ATE2,5 | 2,5A5 5A10 10A20 ATE25 | 2,5A5 5A10 10A20
DE 20 DE 20
Mepin 88 6 3 1 2 | Meon 19 25 28 18 10
ReGiAo ReGiAo
ALTA RENDA 24 10 6 24 35 ALTA RENDA 6 19 35 21 19
ESTAGNADA 86 8 4 2 1 ESTAGNADA 25 27 22 20 6
DiNAmMICA 89 7 2 1 DiNAMICA 26 31 26 12 5
Baixa Baixa
94 4 1 0 0
RENDA RENDA

Elaboragdo Prépria.
Fontes Primarias: FINBRA 2007 - STN, IBGE e Ministério da Integragao Nacional.
(a) Faixas de arrecadagdo de IPTU definidas em us$ per capita. Converséo pela paridade do poder

de compra.



1.6. O IPTU, o CADASTRO IMOBILIARIO E A PLANTA GENERICA DE
VALORES

1.6.1. PRINCIPAIS DEFICIENCIAS DO CADASTRO E DO SISTEMA DE
AVALIACAO IMOBILIARIA NO BRASIL

Entre as ferramentas administrativas mais importantes para a arrecadagéo

do IPTU, encontram-se o cadastro imobiliario e a planta genérica de valores.

O artigo n® 33 do Cédigo Tributario Nacional define que a base de calculo
do IPTU é o valor venal do imével. Este valor é determinado pela administragao
municipal com base em uma estimativa do preco pelo qual o imével seria vendido
nas condicdes de mercado. Para tanto, devem ser considerados atributos fisicos
como dimensao, tipologia e finalidade construtiva, area e ano da edificagéo e,
em condiges ideais, também os inimeros fatores que afetam a valorizagido dos
iméveis. Entre os mesmos, cabe citar a provisdo de equipamentos e servigos de
infraestrutura urbana, a proximidade de areas de lazer e pontos comerciais, bem
como as condigdes socioambientais e os indices de criminalidade das regides da

cidade onde estdo inseridos os iméveis.

O cadastro imobiliario é o instrumento através do qual a administragao
municipal registra os atributos, sejam fisicos ou locacionais, dos iméveis
situados no seu territério, e identifica os respectivos proprietarios. A reunido de
um conjunto amplo de informagdes e sua constante atualizagédo sio requisitos
fundamentais para que as avaliagdes imobiliarias efetuadas pelo poder pablico
sejam capazes de refletir adequadamente os pregos praticados no mercado.
Para DE CESARE (2005), o cadastro é o principal pilar da tributagdo imobiliaria,
uma vez que qualquer estimativa de valor venal do IPTU somente pode ser

realizada com base nos dados cadastrais.

A montagem de cadastros eficientes ndo necessariamente requer o
emprego de técnicas sofisticadas. No entanto, nos grandes centros urbanos,
a disponibilidade de equipe técnica especializada e recursos tecnoldgicos
modernos, como, por exemplo, a utilizagdo de imagens via satélite, para obter
informagdes relativas ao georreferenciamento da zona urbana da cidade, podem
contribuir bastante para a melhoria da capacidade do administrador local de

acompanhar as constantes alterag()es experimentadas em seu territério.
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Na grande maioria dos municipios brasileiros, o célculo do valor venal
é resultado da adigdo do valor do terreno com o da construgédo. Em geral, as
administragdes locais calculam um valor-base médio do metro quadrado dos
terrenos e das edificacdes localizadas em diferentes zonas da cidade. Para
a avaliagdo dos terrenos, podem ser considerados seus atributos fisicos e
locacionais. No caso das edifica¢ées, o valor-base é calculado de acordo com
orgamentos genéricos para tipologias construtivas predefinidas. Disso resulta
um sistema que se pode qualificar como de avaliagio em massa, no qual somente
o prego do terreno pode sofrer variagdes exdgenas, e seus valores médios sio
registrados em uma ferramenta denominada planta genérica de valores. Dai se
dizer que, no Brasil, a base de calculo do IPTU é determinada por esta planta

através das informagdes contidas no cadastro imobiliario.

Em que pese a importancia do cadastro para a estimativa do valor venal
dos iméveis, a simples observagao da realidade é uma inequivoca demonstragao
do alto indice de edificagdes irregulares no pais, que estdo presentes tanto
entre os domicilios ocupados pela populagéo de baixa renda quanto entre os
condominios de classe média-alta. Dados fornecidos por CARVALHO |R.
(2006) revelaram que, na maioria dos estados do Brasil, o nivel de cobertura
cadastral se situa entre 50% e 60%. De acordo com DE CESARE (2005),
apenas os imdveis que receberam carta de habitagdo e foram edificados de
acordo com parametros legais costumam ser incluidos no cadastro imobiliario.
Mesmo os iméveis que se incluem nesta categoria nem sempre sdo corretamente

registrados, devido a omiss&es de expanséo da area construida.

Somente por meio do esforgo constante de recadastramento, os municipios
podem identificar areas de expansao irregulares, inser¢do de novos iméveis
urbanos e modificagdes significativas sofridas pelos mesmos. O problema é que
a atividade envolve custos que os administradores locais ndo tém condigdes
ou interesse em arcar. Os elevados investimentos, tanto em recursos humanos
quanto técnicos, requeridos para a realizagao de levantamentos aéreos ou de
campo tém sido apontados pelos municipios como obstaculo para a atualizagao
periédica das suas respectivas bases cadastrais. Justificativa semelhante é
utilizada para a pouca atengao conferida a montagem de sistemas capazes de
capturar tanto os atributos fisicos dos iméveis quanto fatores de natureza mais
subjetiva, como os indices de criminalidade, nivel de poluigdo do ar e sonora,

acesso aos centros de lazer, dentre outros.



Em consequéncia, as avaliagdes imobiliarias no Brasil terminam sendo
pautadas por parémetros antigos e, via de regra, costumam desprezar o)
aspectos dindmicos que impactam a valorizagdo dos iméveis, o que acaba
comprometendo o potencial de arrecadagido do IPTU. Soma-se a isso o fato
das mencionadas avaliagdes serem fortemente condicionadas por questdes de

natureza politica.

O IPTU é um imposto direto de alta visibilidade, de tal sorte que grupos
organizados de proprietarios tendem a pressionar o poder publico no sentido
de minimizar seu énus fiscal. O argumento, nem sempre verdadeiro, é de que
j& pagam um montante elevado de impostos comparativamente a populagdo
de baixa renda, que desfruta dos beneficios da informalidade. Segundo DE
CESARE (2005:51), “algumas pessoas que residem em zonas supridas por
servicos publicos alegam que € injusto que paguem mais IPTU do que outros
contribuintes, uma vez que o dinheiro arrecadado sera fundamentalmente
empregado para investir nas zonas periféricas ou na melhoria das condigées de

vida da populagdo mais carente”.

A necessidade de que as alteragdes na planta genérica de valores tenham
que ser aprovadas pela Camara de Vereadores acaba contribuindo para que
as avaliagdes ndo sejam pautadas apenas por critérios técnicos. Nas grandes
cidades, essa determinagao favorece a atuagdo dos grupos acima citados. Nos
pequenos municipios, os préprios representantes do poder pablico costumam
ser os proprietarios dos iméveis mais valorizados. Em ambos os casos, terminam
sendo poucos os incentivos para a revisdo dos valores estipulados na planta,

que, comisso, deixam de refletir o prego dos iméveis nas condigbes de mercado.

A falta de interesse em alterar os parametros que afetam a arrecadagéo
do IPTU é também potencializada pelo fato dos municipios contarem com um
imposto (0 ISS) muito mais facil de ser administrado e cobrado, conforme ja

destacado em outras partes do trabalho.

Na pratica, o que se observa no Brasil é uma tendéncia das administragdes
municipais avaliarem os iméveis de maneira regressiva. As propriedades mais
valorizadas tendem a apresentar uma defasagem maior em relagéo ao seu prego
de mercado do que os iméveis de valor mais baixo. Segundo CARVALHO
JR. (2006:23), “muitos municipios utilizam o mesmo valor do terreno para
determinada zona da cidade ou até para todo o perimetro urbano, gerando

distorgdes significativas no nivel das avaliagées”.
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As dificuldades para modificar periodicamente a planta genérica de valores
e de implementar sistemas de avaliagédo que considerem os mais variados fatores
que afetam a valorizagdo dos iméveis ao longo do tempo, além de comprometer
a produtividade fiscal do IPTU, termina afetando os preceitos de justica fiscal

que poderiam ser alcangados por meio de um imposto de natureza direta.

1.6.2. AS FERRAMENTAS ADMINISTRATIVAS E A ARRECADAGAO DO IPTU

O requisito basico para a cobranga do IPTU é o cadastramento dos iméveis
na prefeitura, e na quase totalidade (94%) dos municipios daamostra de 5.248
unidades foi constatada a existéncia de cadastro imobiliario em 2006. Ainda
que o grau de modernizagdo dos cadastros seja um fator importante para bem
explorar o potencial de arrecadagdo do IPTU, o percentual de municipios da

mesma amostra com cadastro informatizado caiu para 84%.

Cabe destacar que a presenca do instrumento digitalizado foi maior
justamente naquelas prefeituras onde, conforme visto nas se¢ées precedentes,
o IPTU teve maior relevancia na geragéo de recursos tributarios préprios, quais
sejam: as cidades de maior porte e as prefeituras inseridas em microrregides de

nivel de rendimento mais elevado (Tabelas 6 e 7).

Os Mapas 5 e 6 mostram que diferencas regionais também foram mais

acentuadas quando o indicador considerado foi a informatizagdo do cadastro.

Com relagéo a planta genérica de valores, 73% dos municipios brasileiros
possuiam o instrumento em 2006, e pouco mais da metade (57%) dispunham
de planta digitalizada — percentuais bem mais modestos em comparagao com os
indicadores de cadastramento imobiliario. Nesse caso, o porte dos municipios
e, em particular, o grau de desenvolvimento econémico das microrregides em

que estavam inseridos, foram fundamentais para a melhoria dos indicadores

(Tabelas 8 e 9).

Observagdes semelhantes quanto ao papel de fatores econémicos na
disponibilidade da planta estdo presentes nos resultados que consideram a
distribuicio regional dos indicadores. Como se vé nos Mapas 7 e 8, foi maior a
concentragido de municipios com planta de valores, e, em especial com planta

digitalizada, nas microrregides do Centro-Sul do pais.



MAPA 5 - PERCENTUAL DE MUNICiPIOS cOM CADASTRO IMOBILIARIO:
2006 (a)

% de Municipios
Até 20%

20% - 40%
40% - 60%
60% - 80%
Acima - 80%

MAPA 6 - PERCENTUAL DE MuNIcCiPIOos cOM CADASTRO IMOBILIARIO
INFORMATIZADO: 2006 (A)

% de Municipios
Até 20%

20% - 40%

40% - 60%

60% - 80%
Acima - 80%
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MAPA 7 - PERCENTUAL DE MUNICiPIOS cOM PLANTA GENERICA DE
VALORES: 2006 (A)

% de Municipios
Até 20%

20% - 40%

40% - 60%

60% - 80%
Acima - 80%

MAPA 8 - PERCENTUAL DE MUNICIPIOS COM PLANTA DE VALORES
INFORMATIZADA: 2006 (A)

% de Municipios
Até 20%

20% - 40%

40% - 60%

60% - 80%
Acima - 80%

Elaboragdo Prépria.

Fonte Primaria: IBGE. (a) Calculos efetuados por microrregides.



Feitas essas consideragées, vejamos como 0s dois instrumentos acima
descritos se relacionam com o volume de recursos arrecadados com o IPTU.
Para facilitar a exposigao, as cinco faixas de receita per capita apresentadas na

secdo 1.5 foram condensadas em trés.

De acordo com o exposto aqui, o sistema de cadastramento e avaliagdes
imobiliarias no Brasil conta com sérias deficiéncias. A disponibilidade dessas
ferramentas na maior parte dos municipios do pais nio é, portanto, garantia de
que elas reflitam adequadamente o grau de ocupagéo das cidades e o valor de

mercado das propriedades urbanas.

Ainda assim, chamou a atengéo o fato de que, mesmo na presenca dessas
deficiéncias, a existéncia de cadastro imobiliario e, em particular, de cadastro
informatizado, se mostrou um requisito fundamental para elevar os montantes
recolhidos com o IPTU em todas as classes de tamanho de municipio. O mesmo

foi observado em relagio a planta genérica de valores (Tabelas 6 e 8).

Incluindo as tipologias de rendimento na analise, verificamos que
os instrumentos administrativos continuaram sendo importantes para a
arrecadagdo do IPTU, mas em graus distintos dependendo do nivel de renda.
Por exemplo, para o grupo de municipios inseridos nas microrregides de baixa
renda, praticamente nao fez diferenca a presenca do cadastro e de planta de
valores, bem como se os mesmos se encontravam ou nao digitalizados. Nesse
caso, quase a totalidade das prefeituras recolheu menos de US$ 5 per capita

(Tabelas 7 e 9).

Os indicadores apresentados nesta segdo permitem concluir que o
aperfeicoamento das ferramentas administrativas é um dos caminhos a serem
trilhados para desenvolver o potencial tributario do IPTU. Por outro lado, essas
ferramentas, sozinhas, ndo geram potencial de arrecadagio. A prova disso foi o

comportamento da receita do imposto nos municipios de baixa renda.
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TABELA 6

DisTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS POR FAIXAS DE ARRECADAGAO DE IPTU PER CAPITA E INDICADORES DE CADASTRO IMOBILIARIO SEGUNDO
CLAssEs DE TAMANHO: 2006/2007 (a) (8)

‘ FAIxAS DE ARRECADAGAO DE IPTU - EM US$ PER CAPITA
INDICADORES DE CADASTRAMENTO N° pe Municipios
‘ ATEDS 5A10 AciMA DE 10
‘ MEDIA BRASIL 5.248 56 16 28
TotaL 1.264 60 23 17
SeEM CADASTRO 74 96 1 3
Com CADASTRO 164 88 7 5
Com CADASTRO 1.026 53 27 2
INFORMATIZADO
ToTaL 2.508 61 16 23
SEM CADASTRO 189 96 1 3
Com CADASTRO 269 94 4 2
CoMm CADASTRO 2,050 54 19 27
INFORMATIZADO
ToTAL 1.228 49 10 40
SeEm CADASTRO 41 98 2
Com CADASTRO 82 87 2 1
Com CADASTRO 1105 45 n 44
INFORMATIZADO
TotaL 222 13 9 78
SeEM CADASTRO 2 100
Com CADASTRO 2 50 50
Com CADASTRO 218 n 9 79
INFORMATIZADO
0 ToTaL 26 8 92
<
E
T
3 Com CADASTRO 2 8 9
INFORMATIZADO

Elaboragao Prépria.

Fontes Primarias: FINBRA 2007 - STN e MUNIC 2006 - IBGE.

(a) Classes de Tamanho da Populagio: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20.000 hab.;
Médio = 20.001-100.000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.
(b) Faixas de arrecadagéo de IPTU definidas em US$ per capita. Converséo pela paridade do poder de compra.
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TABELA 7

DisTRIBUIGAO DOS MUNICiPIOS POR FAIXAS DE ARRECADAGAO DE IPTU PER CAPITA E INDICADORES DE CADASTRO IMOBILIARIO
SEGUNDO CLASSES DE RENDIMENTO: 2006/2007 (A)

‘ FAIxAs DE ARRECADAGAO DE IPTU - EM US$ PER CAPITA
INDICADORES DE CADASTRAMENTO N° pe MunNicipios
‘ ATES 5A10 Acima DE 10
‘ MEbiA BrAsIL 5.248 56 16 28
ToTaL 1544 16 22 62
é SEM CADASTRO 14 86 14
o
< Com CADASTRO 30 37 20 43
<
Com CADASTRO 1500 15 23 62
INFORMATIZADO
ToTAL 2180 58 19 22
é Sem CADASTRO 79 90 4 6
z
g Com CADASTRO 198 86 9 6
o
w
Com CADASTRO 1903 54 2 25
INFORMATIZADO
TotaL 883 88 7 5}
& SEM CADASTRO 101 99 1
s
< CoM CADASTRO 154 99 1
(a)
Com CADASTRO 628 83 10 7
INFORMATIZADO
ToTaL 641 98 2 1
é SEM CADASTRO 12 100
o
g Com CADASTRO 135 100
# ComC
oM CADASTRO 394 % 3 1
INFORMATIZADO

Elaboragio Prépria.
Fontes Primarias: FINBRA 2007 - STN, MUNIC 2006 - IBGE e Ministério da Integragdo Nacional.
(a) Faixas de arrecadacgio de IPTU definidas em US$ per capita. Conversio pela paridade do poder

de compra.
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TABELA 8

DisTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS POR FAIXAS DE ARRECADAGAO DE IPTU PER CAPITA E INDICADORES DE PLANTA GENERICA DE VALORES
SEGUNDO CLASSES DE TAMANHO: 2006/2007 (a) (B)

‘ FAIXAS DE ARRECADAGAO DE IPTU - EM US$ PER CAPITA
INDICADORES DE CADASTRAMENTO N° be MuNicipios
‘ ATES 5A10 Acima DE 10
‘ MEDiA BRASIL 5.248 56 16 28
TotaL 1.264 60 23 17
SEM PLANTA 47 75 16 10
CoM PLANTA 224 64 21 16
CoM PLANTA 623 48 8 23
INFORMATIZADA
ToTAL 2.508 61 16 23
SEM PLANTA 773 85 8 8
Com PLANTA 423 67 13 20
CoMPLANTA 1312 46 2 33
INFORMATIZADA
ToTaL 1.228 49 10 40
SEM PLANTA 216 85 6 10
CoM PLANTA 170 58 7 35
COM PLANTA 842 38 12 49
INFORMATIZADA
ToTaL 222 13 9 78
SEM PLANTA 8 50 13 38
CoM PLANTA 21 14 5 8l
CoM PLANTA 193 n 9 80
INFORMATIZADA
ToTAL 26 8 92
E CoM PLANTA 2 100
T
<
O
Com PLANTA 24 8 92
INFORMATIZADO

Elaboragéo Prépria.

Fonte Primaria: FINBRA 2007 - STN e MUNIC 2006 - IBGE

(a) Classes de Tamanho da Populagéo: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20.000 hab.;
Médio = 20.001-100.000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.
(b) Faixas de arrecadagio de IPTU definidas em us$ per capita. Conversio pela paridade do

poder de compra.



TABELA 9

DisTRIBUIGAO DOS MUNICiPIOS POR FAIXAS DE ARRECADAGAO DE IPTU PER CAPITA E INDICADORES DE PLANTA GENERICA DE VALORES
SEGUNDO CLASSES DE RENDIMENTO: 2006/2007 (a)

‘ Faixas DE ARRECADAGAO DE IPTU - Em US$ PER CAPITA
INDICADORES DE CADASTRAMENTO N° pe Municipios
‘ ATES 5a10 Acima DE 10
‘ MEDIA BRASIL 5.248 56 16 28
ToTaL 1.544 16 22 62
é SEM PLANTA 193 31 31 38
% Com PLANTA 204 2 2 57
. ComP
OM PLANTA 1147 13 2 66
INFORMATIZADA
TotaL 2.180 58 19 22
é SEM PLANTA 530 79 12 9
z
g CoMm PLANTA 368 62 17 21
i}
Com PLANTA 1282 49 23 29
INFORMATIZADA
ToTAL 883 88 7 5
g SEM PLANTA 381 96 3 1
s
< CoM PLANTA 139 9l 5 4
[a}
ComP
OM PLANTA 363 78 12 9
INFORMATIZADA
ToTaL 641 98 2 1
é SEM PLANTA 310 99 0 0
o
= CoM PLANTA 129 98 1 1
<
“ CoMm PLANTA 202 95 4 1
INFORMATIZADA

Elaboragao Prépria.
Fontes Primarias: FINBRA 2007 - STN, MUNIC 2006 - IBGE e Ministério da Integragdo Nacional.
(a) Faixas de arrecadacédo de IPTU definidas em US$ per capita. Conversdo pela paridade do poder

de compra.
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1.7. UM EXEeRcicio sOBRE O POTENCIAL TRIBUTARIO DO IPTU

Ao longo deste capitulo, foi demonstrado que o IPTU néo representa uma
importante fonte de recursos tributarios préprios para a maioria das prefeituras
brasileiras. Embora a média de arrecadagio nacional tenha alcangado US$ 46,5
per capita, mais da metade dos municipios do pais recolheu menos de US$ 5
por habitante e, em um namero consideravel de cidades, a receita do imposto

ndo chegoua US$ 0,50 per capita.

Um quadro de tamanha assimetria, por si s6, sugere a existéncia de um
enorme potencial tributario ndo explorado. A questio é que conhecer o

tamanho deste potencial nao é trivial.

A comparagido dos montantes per capita de IPTU arrecadado em distintas
localidades, embora nido permita conhecer a magnitude do potencial de
arrecadagdo de cada cidade, é um caminho possivel para se inferir hipéteses
acerca do grau de aproveitamento do imposto. O problema é que, em razdo
da enorme dispersao entre esses valores, é dificil escolher um parametro para
comparagdo. Para contornar essa dificuldade, o ponto de partida deve ser
a comparagdo entre pares, isto é, a comparagdo dos resultados obtidos por

municipios com caracteristicas socioeconémicas semelhantes.

Isto posto, é feito, a seguir, um exercicio a respeito do potencial tributario
do IPTU, tomando-se alguns casos como exemplo. Para tanto, além das
informagées apresentadas anteriormente (receita per capita, ferramentas
administrativas para arrecadagdo do IPTU, distribui¢do dos municipios por
regido e microrregido, e classificagdo por porte e nivel de rendimento), iremos
considerar também o grau de urbanizagdo, a densidade demografica da
populagdo urbana, o PIB per capita e o indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) das cidades. O grau de urbanizagéo e a densidade demografica foram
estimados tomando-se como referéncia os dados do Censo de 2000. O PIB per
capita refere-se a 2006 e o IDH foi calculado para o ano de 2000. A Tabela A3
do Anexo Estatistico fornece esses indicadores para os municipios da amostra

de 5.248 unidades para as quais se tinha informagées em 2007 .



Vimos que o porte dos municipios, sua localizagdo geografica e a
classificagdo das suas respectivas microrregides, conforme o nivel de rendimento
das familias, tém influéncia positiva sobre o volume de receitas coletadas com
o IPTU. Fatores econémicos, a0 mesmo tempo em que afetam o potencial de
arrecadagdo, condicionam a disponibilidade de ferramentas administrativas para
a arrecadagio do imposto. Por isso, ndo é surpreendente que, no Centro-Sul do
pais, onde se concentram as microrregides de alta renda com elevado grau de
urbanizagio e densidade demografica, tenha sido observada maior ocorréncia de

prefeituras com arrecadagéo superior a US$1o per capita.

Para se ter umaideia, basta citar o que se observouemrelagdo aarrecadagio
do IPTU nos municipios de grande porte (exclusive as capitais) das regides
Norte e Sudeste. No Norte, ha apenas 11 cidades cuja populagdo superou 100
mil habitantes e, entre as mesmas, em mais da metade a receita per capita de
IPTU nzo chegou a US$ 2,5. Ja no Sudeste, apenas um dos 121 municipios de

grande porte foi classificado na faixa inferior de arrecadacio.

A primeira conclusdo a que se chega ao examinar as informagées acima é
que cidades de portes semelhantes, mas localizadas em regides com grau de
desenvolvimento distinto, ndo sdo comparaveis. Por outro lado, as diferencas
intraclasses de tamanho no que diz respeito ao volume arrecadado de IPTU, em
cidades de uma mesma regido, podem ser um indicativo de potencial tributario

nao explorado. Vejamos.

Sao Jodo de Meriti-R] foi a anica cidade do Sudeste cuja arrecadagéo nao
passoude US$ 2,5 per capita. Sdo Jodo tem 464.282 habitantes e esté localizada
na regiso metropolitana do Rio de Janeiro (capital do Estado de mesmo nome).
Trata-se de um municipio inserido numa microrregido de alta renda, com todaa
sua populagdo urbanizada e densidade demografica de mais de 13 mil habitantes
por Km2. Com todas essas caracteristicas, chamou a atengéo o fato da receita
per capita de IPTU ter atingido apenas US$1,6 em 2007.

Comparar os resultados de Sao Jodo de Meriti (R)) comosdo Guaruja (SP)
— o municipio de grande porte do Sudeste, com maior arrecadagéo per capita
de IPTU (US$ 359,1) — néo seria apropriado para testarmos se é correto supor
que S3o Jodo é uma cidade que ndo aproveita o potencial de arrecadagéo de que
desfruta. Isto porque o Guaruja é um municipio litoraneo com forte vocagao
turistica, préximo da capital Sao Paulo, que reine uma grande quantidade de

iméveis de classe média-alta. Em contraste, Sdo Jodo é uma cidade-dormitério,
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que apesar de ser densamente povoada, reine propriedades muitas vezes
irregulares, destinadas a abrigar a populagdo de menor poder aquisitivo que

trabalha na capital.

Em poucas palavras, Sao Jodo nio é comparavel com o Guaruja, porque
este Gltimo retine condigdes especificas que favorecem a arrecadagéo do IPTU.
Por outro lado, se tomarmos outras cidades-dormitério da regido metropolitana
do Rio de Janeiro como parametro, iremos constatar que, de fato, Sdo Jodo

poderia aproveitar melhor o IPTU como fonte de receita.

Belford Roxo (R]) tem uma populagio de 480.555 habitantes, totalmente
urbanizada, densidade demografica de 6.112 habitantes por Km2, PIB per capita
da ordem de US$ 4.378 e IDH de 0,742. Esses indicadores, com excecio
apenas da densidade demografica, foram bem parecidos com os observados em
Sao Jodo de Meriti: populagéo de 464.282 habitantes totalmente urbanizada,
PIB per capita da ordem de US$ 4.537 e IDH de 0,774 (Tabela A3 do Anexo
Estatistico). As semelhangas no tamanho da economia dos dois municipios
podemaindaser notadas no que se refere ao volume per capitade ISS arrecadado
em 2007 - US$ 15,9 em Belford Roxo e US$ 12,3 em Szo Jodo (Tabela A2 do
anexo), mas enquanto o primeiro recolheu US$ 8,1 por habitante de IPTU, o

segundo arrecadou apenas US$1,6.

A principal diferenga entre os casos citados é que Belford Roxo tem
cadastro imobiliario e planta genérica de valores informatizados. Ja Sdo Jodo de
Meriti, embora disponha do cadastro digitalizado, ndo tem nem mesmo uma
planta de valores, indicando que investimentos na modernizagédo do aparelho
arrecadatério desta cidade poderiam contribuir para aumentar a arrecadagéo
do IPTU. Conforme apontado na secio 1.6, esses investimentos ndo geram
potencial tributario, de tal sorte que nido deveriamos esperar que Sio Jodo fosse
capaz de coletar o mesmo volume per capita de IPTU do que o Guaruja, ou,
ainda do que a capital Rio de Janeiro, cuja receita coletada com o imposto foi
da ordem de US$ 126,6 por habitante. Nao obstante, poderiamos esperar o
encurtamento das distancias entre os volumes arrecadados por cidades com

caracteristicas socioeconémicas semelhantes.
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2. ASPECTOS LEGAIS E ADMINISTRATIVOS
DA COBRANCA DO IPTU NO BRASIL

2.1. Fato GERADOR E BASE DE CALCULO

Uma analise juridica do IPTU é necessaria para uma correta compreensio

das dificuldades para 0 aumento da arrecadagédo desse imposto no Brasil.

Sendo o Brasil uma federagdo composta por trés niveis de governo, que
compreende a Unido, 27 estados mais o Distrito Federal e 5.567 municipios,
um dos pontos mais importantes dessa forma de organizagio é a definigdo das
competéncias tributarias. A Constituicdo Federal de 1988 determinou que o
IPTU deve ser de competéncia municipal, e o fez acertadamente considerando
a estabilidade dos bens tributados, uma vez que os iméveis ndo podem migrar
de um municipio para outro (inamovibilidade da base imponivel). Ademais, a
intrinseca relagdo entre o contribuinte e o poder publico provedor de servigos

reforca o argumento de que esse imposto deve ser de competéncia local.

A lei brasileira que define as normas gerais sobre a base de calculo, o fato
gerador e as hipéteses de incidéncia do IPTU é o Cédigo Tributario Nacional
(CTN - Lei n® 5.172/66) que estabelece, em seu art. 32, que esse imposto

incidira sobre a propriedade predial e territorial urbana.

O imposto tem como fato gerador a propriedade, o dominio atil ou a posse
do imével, ndo podendo considerar as condigdes pessoais do sujeito passivo,
sobremodo sua capacidade econémica. O IPTU acompanha a “coisa” quando
de suas transmissdes ou transformacdes (art. 130, CTN). Tanto isso é verdade
que, se um determinado imével for vendido e estiver com qualquer débito de
IPTU, esse valor sera transferido, juntamente com a propriedade do imével,

para o adquirente.

Abase de calculo do IPTU é o valor venal do imével (CTN, art. 33) e devera
corresponder ao valor a vista de venda, sendo calculado pelo somatério do valor
do terreno e da construgdo, e tendo como instrumento adequado para essa
aferi¢do a planta genérica de valores, que somente podera ser alterada mediante

envio de projeto de lei para a Camara Municipal.



2.2. ALIQUOTAS E PROGRESSIVIDADE

A grande polémica juridica do IPTU se refere a determinagio das
aliquotas do imposto, ou mais propriamente, sobre os limites e possibilidade
do seu aumento gradual (progressividade), sobremodo por conta dos
deficientes instrumentos de aferi¢io de base de célculo do IPTU e dos
cadastros imobiliarios, o que decerto acabaria por nao refletiradequadamente

a capacidade contributiva do contribuinte (FERREIRA, 2009).

Segundo a Constituicdo Federal (apés a Emenda Constitucional n®

29/00), haa possibilidade da progressividade do IPTU em duas circunstancias:

i. Em razio do valor do imével (valor venal), ou seja, tendo por base a
capacidade contributiva do proprietario, conforme artigo 156, §1, I, CF. Nesse
caso, podera ter aliquotas diferenciadas em razio da localizagédo e do uso do

imoével; e

ii. Progressividade no tempo, de carater sancionatério, com objetivo
extrafiscal de assegurar o cumprimento da fungio social da propriedade. Nessa
hipétese, a aliquota do tributo vai sendo aumentada ano a ano como forma de
forgar o dono do imével a edificar, no caso de terrenos, ou ocupar no caso de

prédios.

Embora a progressividade no tempo possa, em longo prazo, determinar
avangos na equidade do IPTU, sua utilizagdo ainda é muito incipiente nas
cidades brasileiras, pelo que centralizaremos nossa analise na progressividade

segundo o valor venal.

2.3. PROGRESSIVIDADE SEGUNDO O VALOR VENAL

A progressividade segundo o valor venal somente tornou-se possivel a
partir da edigio da Emenda Constitucional n® 29/00, quando o Supremo
Tribunal Federal (STF) passou a admiti-la. Esse entendimento e a sua mudanga
de posicio ficou assentada na Sumula n® 668 do STF que afirma que “E
inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda
Constitucional n® 29, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada a

assegurar o cumprimento da fungéo social da propriedade”.
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Cumpre lembrar, no entanto, que a Emenda Constitucional n® 29 ndo esta
autorizando a progressividade de todos os impostos reais, mas apenas abrindo

uma excegao especifica para o caso do IPTU.

Ainda quanto a progressividade com base no valor venal, o STF nio
vem admitindo o aumento da aliquota com base no nimero de iméveis do
contribuinte, argumentando que nao seria possivel a elevagdo do IPTU com
base na sua capacidade contributiva. Nesse sentido, editou a Simula n® 589:
“E inconstitucional a fixagdo de adicional progressivo do Imposto Predial e

Territorial Urbano em fungio do namero de iméveis do contribuinte”.

Mesmo com o advento da Emenda n® 29, alguns defendem a
inconstitucionalidade do IPTU progressivo conforme o valor venal, alegando a
impossibilidade de progressividade para impostos reais, por afrontar os direitos e
garantias individuais (AIRES BARRETO, 2007) do contribuinte, que sdo direitos
que ndo podem ser suprimidos por qualquer legislagdo, sendo consideradas

clausulas pétreas (imodificaveis) pela nossa Constituicao (CF, art. 60, IV).

No entanto, os que assim o fazem, equivocam-se ao confundir
progressividade com seletividade. Esta altima ocorreria se o IPTU tivesse
aliquotas diferentes para iméveis diferentes em razio da utilizagéo, localizagdo
ou qualquer outro critério que ressaltasse a diferenga de um imével para outro.
A progressividade, por sua vez, corresponde ao crescimento do imposto em
fungio do aumento da base de calculo, o que segundo o valor venal, seguiria,

portanto, a capacidade contributiva.

2.4. IMUNIDADES E ISENCOES

Também é importante observar como o sistema juridico brasileiro trata
das imunidades e isengdes do IPTU. Em primeiro lugar, cumpre diferenciar
uma da outra considerando que as isen¢des sdo definidas por lei ao passo que
as imunidades estdo, de pronto, estabelecidas no texto constitucional. Nesse
dltimo caso, o art. 150, VI da Constituicdo Federal determina a chamada
“imunidade reciproca”, segundo a qual a Unido, os estados e os municipios ndo
poderdo instituir impostos sobre patriménio, renda e servicos uns dos outros.

Esse é o caso do IPTU. Assim, o prédio pertencente ao Poder Judiciario Federal



ndo podera ser tributado pelo municipio com o IPTU, e 0 mesmo se aplicaa um
imével pertencente ao Estado. A Constituigdo vai mais longe e, no §2° desse
mesmo artigo 150, estende a imunidade sobre o patriménio, renda e servigos
das autarquias e fundagdes, desde que vinculadas as suas atividades essenciais
ou dela decorrentes. Apesar da clareza do texto, subsistiam davidas quanto a
incidéncia ou ndo de IPTU sobre iméveis de propriedade dessas entidades e
alugados a terceiros. Tal davida foi superada com a edigdo da Simula n® 724
do STF, estabelecida nos seguintes termos: “Ainda quando alugado a terceiros,
permanece imune ao IPTU o imével pertencente a qualquer das Entidades
referidas pelo art. 150, VI, ¢, da Constituigdo, desde que o valor dos aluguéis

seja aplicado nas atividades essenciais de tais entidades”.

Embora nao esteja contemplado na Constituicio Federal, nem mesmo
sumulado pela Suprema Corte, a tendéncia doutrinaria é de admitiraimunidade
reciprocado IPTU também para as empresas publicas e sociedades de economia

mista, desde que atuem na prestagao de servigo publico (art. 175, CF).

Quanto as isengdes e anistias, ndo € incomum a pratica dos municipios de
concedé-las com grande liberalidade. Nesse sentido, a Lei de Responsabilidade
Fiscal (lei complementar n® 101/00) estabelece algumas regras que procuram
mitigar essas concessdes (art. 14). Para tanto, as isencdes de IPTU deverdo
estar acompanhadas da estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia; atender os parametros estabelecidos
na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), cumprindo pelo menos uma das
seguintes condigdes: a) demonstragdo de que a renincia esta contemplada na
Lei Orcamentaria Anual (LOA), assim como nio afeta as metas de resultados
fiscais contemplada em anexo préprio da LDO e; b) estarem acompanhadas de

medidas de compensagio pelo aumento permanente da receita.

2.5. DivipA ATIVA TRIBUTARIA

Quando o contribuinte nido paga o tributo no prazo devido, cabe ao
municipio, através da sua Procuradoria da Fazenda Puiblica, promover a
inscrigdo do nome do devedor na divida ativa, que corresponde ao crédito do

fisco proveniente de obrigagdo legal relativa a tributos e respectivos adicionais
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e multas (art. 39 da lei n® 4.320/64) . Assim, no caso do IPTU, a legislagao
tributaria municipal, depois de expirado o prazo de pagamento, devera inscrever
em livro préprio do 6rgao administrativo competente os créditos exigiveis, depois
de apurado o valor exato a ser pago (BALEEIRO, 1999). Feitaa inscricdo, devera
ser expedido um documento chamado “Certidido da Divida Ativa”, legitimando
a Fazenda Publica ir ao Judiciario e promover agéo prépria para o contribuinte
devedor pagar o valor devido. Assim, o devedor sera citado para pagamento no
prazo de cinco dias ou para nomear bens que possam garantir o pagamento.
Caso ndo haja o pagamento no prazo habil, nem a garantia suficiente, a execugdo

recaira em qualquer bem penhoravel do devedor.

Resta saber se o imével residencial poderia ser dado em garantia
para a quitagio de divida de IPTU. O tema nos remete ao principio da
“impenhorabilidade dos bens de familia”, conforme o art.1° dalei 8009/90 que
assim dispde: “O imével residencial préprio do casal, ou da entidade familiar,
é impenhoravel e nio respondera por qualquer tipo de divida civil, comercial,
fiscal, previdenciaria ou de outra natureza, contraida pelos cénjuges ou pelos
pais ou filhos que sejam seus proprietarios e nele residam, salvo nas hipéteses
previstas nesta lei”. A lei vai mais além e estabelece explicitamente (art. 3°)
que essa impenhorabilidade seria oponivel em qualquer processo de execugio
civil, fiscal, previdenciaria, trabalhista ou de outra natureza. No entanto, teve o
legislador infraconstitucional o cuidado de ressalvar dessa restricéo a cobranga
de impostos, predial ou territorial, taxas e contribui¢des devidas em funcao do
imével familiar. Logo, é possivel impor ao imével residencial restricdes em caso

de ndo pagamento de IPTU.

Dessa forma, ha instrumentos legais para obrigar o pagamento do IPTU
que nio foi pago espontaneamente pelo contribuinte. No entanto, existe uma
série de problemas que dificulta a execugao e cobranca da divida ativa tributaria,
como o desaparelhamento das Procuradorias municipais, que, por desidia
e incapacidade técnica, deixam escoar o prazo para cobranga. Além disso, ha
de se considerar a mora e lentiddo do Poder Judiciario que, embora conte com
Varas especializadas para esse mister, resta assoberbado por milhares de ag&es
(muitas inclusive de pequena monta), determinando um prazo muito amplo
pararesolugdo dos conflitos. Essas deficiéncias sistémicas acabam por promover
elevados custos de transagao, tornando mais dificil a recuperagéo judicial desses

valores devidos ao Fisco.
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Uma recente inovagio nesse tema (que vem provocando enorme polémica)
foiintroduzidapelaResolugdon®33/06 do Senado Federal, queautorizaosentes
subnacionais a ceder para institui¢des financeiras a sua divida ativa consolidada
para cobranga por endosso-mandato, mediante a antecipagdo de receita de
até o valor de face dos créditos, desde que respeitados os limites e condigées
estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, e pelas Resolugdes n® 40 e
43, de 2001, do Senado Federal. Trata-se, em linguagem clara, da possibilidade
da terceirizagdo da cobranca da divida tributaria e, nesse contexto, certamente

resta presente a terceirizagdo da cobranga judicial das dividas do IPTU.

Esta possibilidade reflete uma tentativa de melhorar o sistema de
recuperagio judicial das dividas tributarias, bem como o diagnéstico da falta
de eficiéncia e eficacia quando essas agdes sdo praticadas pelos préprios
entes publicos (Procuradorias das Fazendas Publicas). Ocorre que essa
terceirizagdo da divida ativa sofre de enormes empecilhos constitucionais para

serimplementada.
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CONSIDERACOES FINAIS

Diferente do que ocorre em outros paises, No Brasil, os municipios ndo sdo
“criaturas dos estados”. Ainda que as determinagdes gerais relativas a estrutura
politico-administrativa e aos poderes delegados a esfera local estejam presentes
no texto constitucional, ndo existe no pais qualquer recomendagio prévia sobre
otamanho adequado das cidades e tampouco sobre o nimeroideal de unidades
por Estado. A populagdo dos municipios pode variar desde mil habitantes até
mais de 10 milhdes. A despeito de o pais ser marcado por enormes disparidades
socioecondmicas, a divisdo geografica do territério em municipios ndo atende
a requisitos técnicos que, por exemplo, tenham como preocupagido maior o
equilibrio nas condigdes de financiamento dos gastos locais por meio de receitas

proprias.

Ao exposto acima, somam-se as dificuldades decorrentes do fato do
sistema de transferéncias intergovernamentais do pais nio ser regido por um
anico principio. Ainda que a maior parte dos recursos destinados aos municipios
tenha em comum sua origem na partilha tributaria, estabilidade das regras e
liberdade para aplicagao, as transferéncias federais e estaduais se sobrepdem e
ndo obedecem a uma estratégia bem definida. Regra geral, a distribui¢do dos
repasses ndo contempla uma medida de necessidade de recursos e desestimula
a obtengado de receitas por meio de esforgo préprio de arrecadagio. Isto é

particularmente verdade no caso do FPM.

Em 2007, foram coletados cerca de US$ 46,5 per capita com IPTU,
considerando os resultados agregados para o conjunto dos municipios
brasileiros. Nao obstante, a média nacional nao foi seguida pela maior parte das

prefeituras do pais.

Na tentativa de identificar oportunidades e restricdes para melhor
aproveitamento do IPTU, este trabalho partiu da premissa de que as distintas
realidades que caracterizam as cidades brasileiras terminam se refletindo em
capacidades também diversas de mobilizagdo de recursos através de um esforgo

préprio de arrecadagio.

Qualquer hipétese acerca do grau de aproveitamento do potencial

tributario do IPTU deve partir da comparagdo entre pares. Por exemplo,



municipios de menor porte divergem das capitais estaduais, no que se refere a
capacidade de mobilizagdo de recursos préprios. Mas, além disso, é preciso levar
em conta que prefeituras de porte semelhante podem apresentar capacidades
distintas, dependendo do nivel de rendimento da microrregido na qual estejam
inseridas, bem como do grau de desenvolvimento socioeconémico da sua
regido geografica. O mesmo se aplica se considerarmos que também existem

importantes diferengas intrarregionais.

As observacdes anteriores nio isentam o sistema de transferéncias
intergovernamentais brasileiro de deficiéncias, mas seu impacto no esforco
préprio de arrecadagdo pode ser mais ou menos intenso dependendo das
condi¢des com que se deparam as administragdes locais para exercer seu poder
de tributar. Além disso, a hipétese adotada neste trabalho é que esse impacto
também pode ter manifestagio variada dependendo da modalidade do tributo

local.

A distribuicdo da receita tributaria entre os seus principais componentes
—ISS, IPTU, ITBI e taxas — revelou que o ISS e o IPTU foram a principal fonte
de arrecadagio para o conjunto das prefeituras brasileiras. Entretanto, a média
nacional foi afetada pelos resultados dos municipios de maior porte. Em geral,
nas cidades menos populosas, a importancia de cada modalidade de incidéncia

variou conforme o grau de dificuldade envolvido na sua cobranga.

Para compreender esse fato, é preciso considerar que o ISS é um
imposto indireto que ndo onera nenhum segmento especifico da sociedade,
mas a todos os consumidores de servigos através do repasse do énus fiscal
ao sistema de pregos. Em comparagédo com os demais tributos municipais, a
proximidade dos eleitores com os administradores locais e arelativa escassez
de recursos para gestdo tributéaria representam obstaculos menores para a

arrecadagdo do imposto.

Ja o IPTU é um tributo direto que onera os proprietarios de imdveis
localizados no perimetro urbano da cidade. Trata-se de um imposto com
alta visibilidade, cujos contribuintes costumam pressionar o poder publico,
no sentido de minimizar suas obrigagdes com o fisco. A base de calculo do
IPTU corresponde ao valor venal das propriedades, que é definido através de
avaliagdo da prefeitura. Atualizagdes periédicas da planta genérica de valores,
embora sejam fundamentais para que o potencial arrecadatério do imposto nao

seja prejudicado, ndo séo triviais. Além de demandarem grande mobilizagao de
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recursos administrativos, humanos e financeiros, dependem de aprovagio da

Céamara de Vereadores, o que termina politizando a decis3o.

Verificamos que, nos micro e pequenos municipios, o ISS foi claramente
preponderante em relagdo as outras incidéncias locais. A participacido do IPTU
na arrecadagdo direta se mostrou préxima ou, em certos casos, até mesmo
inferior aos indices de participagdo do ITBI e das taxas. Isto se explica pelo fato
de que, tanto do ponto de vista administrativo quanto politico, também é mais

facil para as prefeituras menores cobrar ITBI e taxas do que IPTU.

Nas prefeituras de maior porte, o ISS continuou sendo o imposto mais
relevante naarrecadacio tributaria. A diferenca emrelacio as demais localidades

é que 0 IPTU também teve papel de destaque na geragao de recursos préprios.

Ressalta-se que, nessas cidades, os administradores locais precisam contar
com fontes de financiamento amplas, e, a0 mesmo tempo, previsiveis, para
fazer frente as necessidades de gasto. As taxas sdo importantes, mas destinam-
se ao custeio de despesas especificas. O ITBI ndo tem essa caracteristica, mas
sua arrecadagdo pode oscilar bastante em virtude do movimento de compra
e venda do mercado imobiliario. Assim sendo, as pressdes dos eleitores pelo
atendimento das suas demandas terminam fazendo do ISS e do IPTU fontes

privilegiadas de recursos.

A disponibilidade de cadastro imobiliario informatizado e de planta
genérica de valores guardou relagéo positiva com o montante de arrecadagéo
do IPTU. Um resultado até certo ponto surpreendente, uma vez que, embora o
grau de cobertura e a qualidade desses instrumentos ndo sejam conhecidos, ha

fortes indicios de que estes sejam deficientes em ambos os aspectos.

Iniciativas voltadas a implantagdo e melhoria dos cadastros de contribuintes
do IPTU, assim como da planta genérica de valores, representam, portanto, um
dos caminhos a serem trilhados para o desenvolvimento do potencial tributario
do imposto. Nao obstante, a capacidade dessas ferramentas de influenciar
o volume de arrecadagido do IPTU guardou estreita relagdio com o nivel de

rendimento das microrregides nas quais estavam inseridas as prefeituras.

Cabe ainda destacar que, mesmo nas cidades com maior rendimento
domiciliar, o potencial de geragdo de receita do IPTU pode ser influenciado
negativamente por fatores que ndo necessariamente dizem respeito a

dificuldades administrativas.



Conforme mencionado, alteragdes na planta genérica de valores atendem
a condicionantes politicos. Assim, por exemplo, cidades pequenas, que
contam com elevados montantes do FPM per capita, podem nio ter interesse
em se esforgar para alterar a base de calculo do IPTU. Ressalta-se que, nessas
localidades, os préprios representantes do poder puablico costumam ser os

proprietarios dos iméveis mais valorizados.

Ja nas cidades de maior porte, observa-se um movimento em diregdo a
utilizagdo do IPTU como instrumento de arrecadagio do ISS. Um bom exemplo
disso foram as iniciativas recentes adotadas pela prefeitura de Sao Paulo. Com o
intuito de coibir a sonegagao do ISS, este municipio tornou obrigatéria a emissao
de nota fiscal eletrénica para alguns prestadores de servigos. No entanto, como
a efetividade dessa medida dependia da colaboragdo dos consumidores, para
incentiva-los a solicitar a nota fiscal, foi determinado que uma parte do ISS

recolhido nas suas compras pudesse ser abatida das obrigagées relativas ao IPTU.

No que diz respeito aos constrangimentos legais para a arrecadagio do
IPTU, foi visto que o principal né reside na questdo da progressividade das
aliquotas, que pode se dar no tempo ou em razdo do valor venal. Embora
ndo existam restricdes constitucionais a sua aplicagio, o uso de aliquotas
progressivas ainda é relativamente recente no Brasil, ndo existindo suficiente
jurisprudéncia, tampouco doutrina sobre o tema, o que termina prejudicando
o potencial de arrecadagdo do imposto, bem como sua utilizagdo como
instrumento de melhoria do grau de equidade do sistema tributario local.
Em relagdo a cobranca (ou auséncia de cobranga) da divida ativa tributaria,
cumpre melhor investigar quais os mecanismos processuais que impedem a
rapida recuperagdo desses valores pela municipalidade. E preciso examinar
ainda — a luz do texto constitucional — a viabilidade ou nio da transferéncia
para o setor privado da cobranga dessa divida ativa. Por fim, os critérios
utilizados para concessées de isengdes e anistia também precisam ser melhor
investigados, e igualmente se os ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal

estdo sendo cumpridos.

Para concluir, importa ressaltar que o exercicio proposto neste trabalho ndo
foi exaustivo na determinagao dos inameros fatores que podem afetar o grau de

exploragio do IPTU.
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A construgio de indicadores, a partir da classificagdo dos municipios em
grupos de analise que levam em conta caracteristicas comuns, foi o expediente
adotado para demonstrar que, em um contexto marcado por grandes
disparidades, resultados agregados ndo podem ser tomados como um retrato
fiel do comportamento da arrecadagéo de tributos de competéncia prépria nas

mais de § mil prefeituras do pais.

Nzo obstante, em razdo da prépria diversidade de situagdes, é preciso
reconhecer que esse expediente ndo é suficiente para capturar em detalhe as

distintas realidades que caracterizam os municipios brasileiros.

Se, de um lado, é crucial conhecer as especificidades locais para a
formulagdo de um diagnéstico mais preciso, acerca da importancia do IPTU no
financiamento municipal, de outro, nio é simples cumprir tal tarefa buscando

informacdes em cada uma das unidades locais.

A alternativa para superar essas dificuldades é a realizagdo de estudos de
casos sobre o comportamento da arrecadagdo do imposto em questdo em uma
amostra de municipios considerados representativos. Entretanto, o sucesso
desse tipo de iniciativa, dentre outros fatores, depende da correta sele¢ido da

amostra.

Ainda que com certas restricdes, a analise da arrecadagdo do IPTU
no Brasil, nos termos sugeridos neste trabalho, fornece parametros para o
aprofundamento do diagnéstico através dos estudos de casos, bem como
para a formulagdo de programas que tenham como meta melhorar o grau de

aproveitamento do potencial tributario local.
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LISTA DE ABREVIACOES E SIGLAS

Abrasf — Associagdo Brasileira de Secretarias de Finangas das Capitais
BID —Banco Interamericano de Desenvolvimento

BNDES —Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
CTN - Cédigo Tributario Nacional

FPM — Fundo de Participacio dos Municipios

LDO - Lei de Diretrizes Orcamentarias

LOA - Lei Orgamentaria Anual

LRF - Lei de Responsabilidade Fiscal

IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

Ipea—Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

IPTU - Imposto Predial e Territorial Urbano (competéncia municipal)

IR —Imposto de Renda (competéncia federal. Uma parte da receita é repartida

com estados e municipios através dos fundos de participagéo.)

IRPF - Imposto de Renda Retido na Fonte (competéncia federal)

ISS —Imposto Sobre Servigos (competéncia municipal)

ITBI - Imposto sobre Transmisséo de Bens Iméveis (competéncia municipal)
NFS-e — Nota Fiscal Eletrénica de Servicos

PIB — Produto Interno Bruto

PMAT - Programa de Modernizagao da Administragéo Tributaria

PNAFM — Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal para os

Municipios Brasileiros

STN —Secretaria do Tesouro Nacional






