Financiamento do desenvolvimento
urbano *

FErRNANDO A. REZENDE DA SiLva **

1 — Introducao

O problema do financiamento de programas de desenvolvimento uir-
bano a cargo do governo tende a tornarse uma das mais impor-
tantes questdes de politica econdmica na segunda metade da década
de 70. A crescente urbaniza¢do que acompanha o processo de desen-
volvimento da economia brasileira amplia as pressdes de demanda
de servicos publicos em ritmo mais acelerado do quc a expansio da
oferta, limitada esta ultima por razdes de ordem técnica e, principal-
mente, pela escassez relativa de recursos financeiros.

A questdo da escassez de recursos, por seu turno, relaciona-se dire-
tamente com a reparticio dos encargos governamentais pelos dife-
rentes niveis de governo, vis 4 vis a correspondente divisio de com-
peténcia tributdria. Tradicionalmente, a responsabilidade pela ma-
nutencio de servigos urbanos recai sobre os governos locais, cuja
capacidade de obtencio de recursos préprios ¢ progressivamente re-
duzida pela centraliza¢io das decisdes em matéria de politica tribu-
tdria, Conforme mostra a andlise que se segue, a participagio relativa
da receita prépria no total de recursos movimentados pelo setor
piiblico municipal caiu de 649, em 1965, para cerca de 30%,, em
1970. Esses resultados decorrem evidentemente de um crescimento
na receita de transferéncias a taxas muito mais rdpidas do que
aquelas relativas 4 receita prépria dos municipios.

O fraco desempenho da receita prépria dos municipios sugere
que 0 ponto de partida para a andlise dos problemas de financia-
mento do desenvolvimento urbano deve consistir numa andilise da

¥ O item 3 do presente trabaktho ultiliza dados, interpretagdes, ¢ até mesmo

trechos de documento sobre a base tributdria municipal, preparados por Neide
Ramos da Silva, sub a ovientagio do autor. Merece ela, portanto, crédito
por grande parte da andlise contida neste artigo, embora nZo scja responsi-
vel pela forma em gque as informaces sio utilizadas.
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base tributdria dos governos locais. A questio mais importante a
ser examinada refere-se 4 indagagio de se esse resultado decorre da
propria natureza da base tributdria local ou de um insuficiente apro-
veitamento do seu potencial por parte do governo. Nesse caso, é
importante notar que um insuficiente aproveitamento pode ser, in-
clusive, resultado de inadequagdes na reparticio atual de compe-
téncia tributaria. De um lado, porque dificuldades de  ordem
administrativa nfio permitiriam uma utilizacio mais eficiente do
potencial tributdrio e, do outro, porque o crescimento das trans
feréncias neccssirio para cobrir o hiato recursos;necessidades con-
tribui para desestimular wmn maior esforco de expansio das fontes
proprias de financiamento.

O objetivo do presente trabalho consiste exatamente em exami-
nar a basc tributdria municipal e as inadequagdes do atual sistema
de transferéncias com vistas a uma avaliagio da racionalidade da
atnal divisio de competéncia tributdria entre os diferentes niveis de
governo, tendo em vista as perspectivas no que se refere a crescimento
dos respectivos encargos em futuro préximo.

2 — A composicgdo e evolucdo dos recursos municipais

Embora os dados agregados de receita do setor publico munici-
pal revelem uma expansio acentuada do volume de recursos movi-
mentados a esse nivel de governo na segunda metade da década de
60, o crescimento da reccita propria ! nesse mesmo periodo foi rela-
livamente insignificante. Entre 1965 e 1970, a receita total dos
municipios cresceu cerca de 1509, em termos reais, enquanto a par-

1 Dec acordo com a Constituicio, a receita propria dos municipios compie-
s¢ basicamentc de impostos sobre a Propriedade Predial e Territorial  {ur-
bana ¢ rural), ¢ sobre a Prestagio de Servicos; de taxas arrecadadas em raziio
do exercicio do poder de policia ou pela utilizacio eletiva ou potencial de
servigos putblicos especilicos e divisiveis, prestados ao centribuinte ou postos
i sua disposicio e, de Contribuicio de Melhoria arrccadada dos proprictdrios

de imdveis valorizados pelas ohras publicas (Cap. V, Constituicdo de 1960),

O imposto sobre a prestagio de servigos substitui o Imposto sobre Indistrias
e Profissbes quec prevalecia antes da Reforma Tributiria, iniciada em 1967.
Anteriormente & Reforma a contribuicio de melhoria também ndo fazia parte
da base tributdria municipal.
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cela proveniente dos tributos préprios expandiu-se em apenas
209,. A insuficiéncia de recursos préprios, na hipétese de que o
total de recursos reflete o crescimento das hecessidades de gasto no
periodo, traduz-se, entio, em taxas progressivamente menores de par-
ticipucfio relativa da receita tributdria propria na receita total: 649,
cm 1965, para 3097, em 1970.

A separagiio do periodo anterior em dois subperiodos — antes ¢
depois da Reforma Tributdria iniciada em 1967 — permitiria ainda
constatar que a redugdo na participagio relativa dos tributos pré-
prios no total de recursos acentua-se no periodo posterior 4 Reforma.
Os resultados, nesse caso, refletem posicdes implicitamente assumidas
na reformulacio do sistema tributdrio face i necessidade de centra-
lizacdo das decisdes em matéria de politica tributdria, tendo em vista
a importincia relativa das medidas de politica fiscal na implemen-
tagido de planos nacionais de desenvolvimento econdmico. Em conse-
qiiénicia, ao mesmo tempo em que a Reforma reduzia o gran de
liberdade dos governos locais quanto A& competéncia tributdria,?
instituia mecanismos adicionais de participagio dos municipios em
tributos arrecadados em niveis mais elevados de governo,® com a
intengiio de compensar as restrigdes impostas sobre as financas mu-
nicipais com uma participagio mais ¢levada em tributos de maior
elasticidade.

Na medida em que a elasticidade-renda dos tributos que integram
os fundos a serem transferidos ¢ mais clevada do que a elasticidade-
renda dos tributos préprios, deve permanecer inalterada a tendén-
cta para uma participacio decrescente destes tltimos na receita total
dos governos municipais, 4 medida que aumenta o ritmo de desen-
volvimento econdmico do Pais. Por sua vez, se a arrecadagio propria
torna-se progressivamente menos significante, decresce, na mesma

2 A redugic no grau de liberdade resulta de disposicdes adicionais, segundo

as quais os municipios ficam impedidos de instituir quaisquer tributos além
daqucles expressamente  mencionados no  texto constitucional, bem como de
majorar os tributos cxistentes (Are. 19, Cap. V., Constituicio de 1969y

4 Essa participagio ¢ representada, principalmente, pelo Fundo de Partici-
pagio dos Municipios na receita des lmpostos Federais sobre a Renda e sohre
Produtos Industrializados; pela participacio na reccita do Imposto Unice sobre
Combuystiveis e Lubrificantes; e pela participacio na receita do imposto esta-
dual sobre circulacio de mercadorias.
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proporcao, o interesse local por maior cficiéncia na administra-
¢io fazendiria, com conseqiientes reflexos negativos sobre o aprovei-
tamento do potencial tributdrio existente,

De outra parte, o crescimento de recursos transferidos introduz
também dois outros fatores restritivos 2 uma mais eficiente aplicaciio
dos recursos a nivel local. O primeiro refere-se a vinculagio setorial
de recursos ¢ e, o segundo, & incerteza ndo s quanto ao montante
global a ser transferido mas também quanto & época de efetivo
desembolso financeiro. Vale a pena notar, por exemplo, que o Fundo
de Participagio foi reduzido a metade entre 1967 e 1968, e que
as transferéncias provenientes do ICM vém tendo o seu ritmo de
crescimento diminuido pela reducio progressiva na respectiva ali-
quota até 1974.

3 — A base tributaria municipal

Se as perspectivas futuras referem-se a uma progressiva deteriora-
¢io na relacdo recursos préprios/receita total, uma anilise inicial
das caracteristicas da base tributdria dos municipios constitui o pri-
meiro passo para uma discussio mais completa dos problemas de
financiamento do desenvolvimento urbano.

A especificacio dos tributos de competéncia dos municipios no
texto constitucional corresponde a uma delimitagio Jegal da base
tributdria atribuida a esse nivel de governo, Conforme a Consti-
tui¢do, ¢ permitido aos municipios cobrar impostos sobre a proprie-
dade imobiliaria (urbana e ruraly e sobre a prestacio de servicos,
além de taxas pela prestacio de servigos publicos especiais e con-
tribui¢do de melhoria por eventual valorizacgfio na propriedade em
virtude da realizacdo de obras publicas. A base de calculo varia de
acordo com o tipo de imposto. Teoticamente, no caso do imposto
scbre a propriedade imobilidria, o pagamento relaciona-se 4 quan-
tidade e valor das propricdades existentes no mumicipio (as taxas

+ A transferéncia realizada por conta do Imposte Unico sobre Combusti-
veis e Lubrificantes ¢ integralmente vinculada a programas de transporte
rodovidrio, enquanto aquclas provenientes do Funde de Participagio dos Muni-
cipios vinculam-s¢ a programas de Educacdo (209); Saide (109%); Agricul-
tura  (109) e Desenvolvimento Industrial (109).
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¢ a contribuicio de melhoria também referem-se 3 mesma base de
cilculo), e, no caso do imposto sobre servigos, o pagamento vincula-
se ao valor adicionado pelo setor tercidrio da economia municipal.
Tendo em vista essa distingdo, as duas categorias de tributos munici-
pais serdo consideradas isoladamente em seguida.

3.1 — O imposto sobre a propriedade imobilidria

Uma das caracteristicas préprias do imposto sobre a propriedade
imobiliaria ¢ a imobilidade da base tributdria.® Essa & pravavel-
mente, a principal razio pela qual esse tipo de tributo ¢ historic:-
mente o mais utilizado em todo o mundo a nivel dos governos locais.

As vantagens, teoricamente associadas ao argumento de que a
imobilidade da base tributdria constitui justificativa suficiente para
gue o impeosto sobre a propriedade seja utilizado a nivel municipal,
referem-se 4 minimizacio de conflitos de competéncia para cobranga
do tributo e a uma maior autonomia lJocal. De um lado, como o
imposto incide sobre unidades fisicamente localizadas dentro dos
limites geograficos do municipio, conflitos tributarios cntre muni-
cipios vizinhos seriam praticamente inexistentes. [o outro,
maior autonomia financeira dos governos locais seria ohtida na
medida em que o valor da propriedade nio sofresse oscilagbes de
curto prazo em decorréncia de flutuagdes no nivel geral de atividade
econdmica do Pais. Ademais, as possibilidades de o proprietirio
evitar o pagamento do impostc pela mudanga de domicilio seria
praticamente impossivel pela prépria impossibilidade fisica de trans-
feréncia da propriedade,

Um terceiro aspecto, s vezes mencionado, refere-se a uma possivel
associacio entre a natureza da base tributaria correspondente a esse
tipo de imposto e as necessidades de prestagio de servigos a nivel
dos governos locais. O argumento consiste em que a urbanizacio
aumenta a demanda de servicos urbanos ao mesmo tempo em que

5 A imobilidade da base tributdria refere-se ao fato de que por menor que
seja a drea geografica considerada, serd sempre possivel identificar as pro-
priedades fisicamente localizadas no scu interior, ¢ estas ndo poderio se
deslocar para outras regides vizinhas em virtude da instituicio de um  ftri-
buto local.
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alarga a base tributdria Iocal pelo aumento no numero de iméveis
e pela prépria valorizagio de iméveis existentes de forma a produzir
um crescimento equilibrado entre recursos e necessidades de servi-
¢os urbanos.

Em que pesc uma certa consisténcia ldgica no argumento a res-
peito da racionalidade no uso desse tipo de imposto a nivel muni-
cipal, a evidéncia empirica revela que a experiéncia nio tem sido
satisfatoria, conforme demonstra a se¢iio anterior. Talvez a principal
razdo para essa diferenca consista em que a discussio tedrica su-
mariada nos parigrafos anteriores referese a uma base econdmica
“legal”, correspondente a propriedades tributdveis dentro do mu-
nicipio, sem levar em conta fatores institucionais que impedem nio
s0 que a parcela efetivamente tributada corresponda de fato a defi-
nigio legal como também que evolua ao longo do tempo de acordo
com a urbanizacio € o crescimento econdmico do Pais.

Esses fatores institucionais relacionam-se diretamente ao problema
de administragio do imposto. A questio mais importante a esse
respeito refere-se a qual o critério a ser utilizado para cobranca do
tributo. E certo que a base tributdria legal do imposto deve crescer
com o desenvolvimento econdmico do IPais. Como proceder, entre-
tanto, para fazer com que este seja refletido na arrecadagio?

A esse respeito, os problemas a serem considerados sio, portanto,
de dois tipos:

a) que critério deve ser estabelecido para a avaliacio do valor
individual de cada propriedade localizada no municipio?

b) como introduzir, nesse mesmo critério, um mecanismo autom-
tico de reajuste do valor tributado em virtude de efeitos provocados
pela inflagio e pelo crescimento econdmico do Pais?

Duas alternativas hésicas para cobranga do imposto tém sido expe-
rimentadas. A primeira consiste em cobrar o imposto com base no
seu valor locative (renda anual) e, a segunda, com base no valor
venal da propriedade (valor de capital).® Na [orma como sio tra-

6 A tributagio sobre o valer locative ¢ utilizada em paises como a Ingla-
terra, Irlanda, Israel, Austrdlia ¢ Nova Zelindia, ¢ foi empregada no Brasil
até 1966. J4 o critério do valer venal ¢ uiilizado nos Estados Unidos, Canadd,
Alemanha, Aunstria, Pinamarca, e no Brasil a partir de 1967.
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dicionalmente aplicadas, nenhuma dessas alternativas fornece solugido
satisfatéria para os problemas apontados. O critério do valor loca-
tivo, por exemplo, é particularmente afetado por medidas de con-
tencio do prego dos aluguéis residenciais, distanciando o valor efeti-
vamente tributado do valor real do imodvel e condicionando a taxa
de crescimento da arrecadacio ao comportamento da politica habi-
tacional do governo (sem levar em conta que a propria obtenciio de
informacdes sobre aluguéis ¢ dificil de ser conseguida a nivel mu-
nicipal). O critério do valor venal, por sua vez, esharra em dificul-
dades semclhantes. Como obter informacio atualizada sobre o valor
venal de todas as propriedades existentes no municipio? A opgio na
caso parece residir em uma participagio voluntiria do contribuinte
ou em um ample — e dispendioso — trabalhe de cadastramento.
Ainda assim, mesmo admitindo gue os municipios arcassem com 0s
custos financeiros de wm trabalho de cadastramento que garantisse
uma avaliacio correta no ano zero, o problema de atualizagio do
valor nio ficaria resolvido.

A complexidade administrativa desse tipo de tributo pode ser con-
sidcrada como o principal fator responsivel pela sua incapacidade
em fornecer recursos aos governos locais 2 um ritmo correspondente
as necessidades de expansio dos servigos urbanos. De outra parte,
essas proprias dificuldades contribuem para que um procedimento
comum para evitar uma maijor deterioraciio da base tributdria con-
corra para introduzir outras distorgbes, principalmente no que
tange 4 distribuigio da carga wibutdria, Tal procedimento refere-se
a pritica de “corre¢iio monetiria” do valor tributado mediante apli-
cacio uniforme de uma taxa de valorizag¢io equivalente 4 taxa de
inflagio registrada no ano anterior. As implicacdes desse processo de
atualizagio sobre a distribuicio da carga tributdria scriio examinadas
mais adiante.

ay Egiidade

O aspecto egiiidade, isto €, o exame das caracteristicas do Imposto
sobre a propriedade do ponto de vista da distribuicio vertical da
carga tributdria (distribuicio da carga tributdria por diferentes clas-
ses de renda individunal) constitui uma outra 6ética importante sob a
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qual devem ser analisadas as finan¢as municipais, Se de um ponto
de vista estritamente financeiro — o de prover recursos para as ne-
cessidades locais de gasto — a performance dos tributos municipais ¢,
como vimos, insatisfatéria, que observacbes poderfamos adicionar a
respeito do grau de eqiiidade que decorre da forma pela qual o i
buto ¢ comumente utilizado?

A andlise da distribuicio da carga tributdria depende de estabe-
lecermos algumas suposi¢des iniciais a respeito da incidéncia do im-
pusio predial. Teoricamente, o imposto predial seria classificado
como uma espécie de tributo direto sobre o patriménio (rigueza),
admitindo implicitamente que o 6nus com o pagamento do tributo
recai integralmente sobre o proprietirio do imével. Na pratica, to-
davia, a incidéncia do imposto deve depender do uso e da finalidade
dos diferentes tipos de propriedade. No caso de imoveis residenciais,
por exemplo, ¢ mais razoavel admitirmos que o imposto incide sobre
o usudrio do imovel, permanecendo vilida a suposicfio inicial apenas
no caso em que cste for também o seu proprietirio. No caso de imo-
veis alugados, o imposto é geralmente transferido para o inquilino
sob a forma de um adicional ao valor do aluguel.

No tocante as propriedades nio residenciais, a hipotese mais pro-
vavel € que as empresas considerem o valor do tributo pago como
um dos itens do custo de produgio e procurem transferir o encargo
para o consumidor final sob a forma de aumento no preco dos pro-
dutos. Teoricamente, essa possibilidade de transferéncia depende das
condigdes do mercade em que operam as empresas, principalmente
no que se refcre a elasticidade-prego da demanda. Se para a maior
parte das atividades produtivas um imposto sobre a propriedade
imobilidria constitui uma parcela insignificante do custo unitadrio da
producio, a sua contribui¢ic marginal para aumento no pre¢o na
hipdtese de transferéncia do dnus do pagamento seria insignificante.
Nessas condicdes, as possiveis reacdes & transferéncia, por parte do
consumidor, devem ser praticamente inexistentes, ainda mais se le-
varmos em conta que raramente as condigdes de mercado aproxi-
mam-se das condigdes ideais supostas a nivel tedrico.

Maiores consideragbes sobre a eqiiidade desse tipo de imposto, na
forma em gue ele é comumente utilizado a nivel municipal, exige

.

um conhecimento adicional das caracteristicas relativas a énfase
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atribuida aos diferentes tipos de propriedade na administracio fiscal
dos governos locais. Dispomos, para isso, de informagdes mais com-
pletas sobre a situagio encontrada na cidade do Rio de Janeiro no
ano de 1972, Fmbora algumas diferencas devam ser encontradas
entre os diferentes municipios, consideramos razoavel admitir que,
em linhas gerais, as prdticas adotadas nessa cidade constituem uma
amostra razoavel da situaciio existente em todo o Pais, ainda mais se
levarmos em conta quc os centros mais avangados costumam servir
de modelo para a organizagio de atividades semelhantes em unidades
MMEenores.

b) O imposto sobre a propriedade na Guanabara

A primeira observagio importante, que decorre da andlise de infor-
macdes disponiveis sobre a cidade do Rio de Janeiro, referese a
relativa insignificincia de propriedades nido residenciais na base tri-
butdria efetivamente captada no Estado. Embora a base tributdria
legal inclua todos os imdveis, terrenos e prédios situados dentro das
fronteiras do Estado,” os dados relativos & emissio de guias de im-
posto indicam que 879, das unidades itmobilidarias cadastradas, cor-
respondendo a 729, do valor total do tribato, dizem respeito 4
propriedades residenciais (Quadro 1).® Por outro lado, a dimensio
relativa desse tipo de imével, no total das propriedades efetivamente
tributadas, faz com que flutuagdes na receita proveniente das demais
categorias de imdveis ao longo do tempo tenham influéncia insig-
nificante no comportamento da receita total. Entre 1967 ¢ 1972, o
aumenio no total de unidades imobilidrias constantes das guias de
emissio do tributo foi da ordem de 399, correspondendo a um au-

¥ A hase tributaria legal ¢ definida pela Lei n® 1.165, de 13-12-66, quc
estabelece, ainda, as seguintes isencghes:
a) imoveis cedidos grituitamente ao Estado;

b) propriedades de missdes diplomiticas estrangciras.

8 Como os dados mencionados referem-se i cmissdo de guias de imposto,
¢ ainda provivel aue, ¢m termos de arrecadacio efetiva, a participagio per-
centual de propriedades residenciais seja ainda mais elevada, tendo em vista
que em termos relativos o ndo pagamento do imposto langado deve ser menor
no caso de imdveis residenciais de gque de outros tipos de propriedades.
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Quapro 1
Estado da Guanabara

Emissdo de Guias do Imposto Predial

1972
Unidades Imobibidrias Valor
Tipo de Imdvel
Milhares e Irf AL %
Residencial .. ... ... .. 6244 87,00 G0 624,0 72,17
Lojas e Sobrelojas. .. 28,2 3,92 8 563,7 G,82
Fseritdrios...... .. ... .. 36,1 5,02 & (65,7 7,22
Cinemas e Teairos.. .. .. 0,2 (02 262,2 0,21
Hospitais, [Hotéis, Colégios
e Templos.. ... 1,3 0,19 603,3 0,48
Trapiches, Galpdes, Arma-
zéns, Depdsitos e Te-
lheivos. ... ........... 3,5 0,48 L 7510 1,39
Garagens.. . . . ... 3,8 0,53 139,8 .11
Outros*....... ... 20,4 2,84 14 567,9 11.60)
{dos quals indistria). . - o . (1,00)
TOTAL. ......... ... 7179 100,00 123 577,6 100,00

FoxTEs pos panos Bisicos: Secretaria de Financas da Guanabara.
* Babese apenas que a participagio percentual das inddstrias equivale a
1% do valor da emigsio de guias.

mento real da receita de pouco mais de 100%,.? Nesse mesmo perio-
do, o aumento na quantidade de propriedades residenciais foi tam-
bém de 399, propiciando um aumento real de 1259, na arrecada-
¢do do tributo referente a esse tipo de propriedade (Quadro 2).

# O aumento real na rcceita, em quantidade bastante superior ao aumento
no numero de unidades tributadas, ¢ atribuide 4 alteracgiio ne critério de co-
brancas do imposto, que passou a ser cstabelecido em funcio do valor venal
da propriedade.
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Quapro 2

Estado da Guanabara
Fmissio de Guias do Imposto Predial

Variagdo Relntiva no Periodo 1967-1972

indice para 1972 (1967 = 100)

Tipo de Tmdvel TUnidades Valores
Tmohiligrias (Em Termos Reais)
Residencial ... ... ... ... .. 139 225
Jojas e Sobrelojas. . .. ... .. 151 194
Eseritorios........ ... ... ... 158 234
Cinemas e Teatros....... ... ... 118 220
Hospitais, Hotéis, Colégios e Tem-
Plos ... 121 572
Trapiches, Galpdes, Armazéns, De- )
positos e Telheiros.. ... ... ... 135 181
Garagens. ....................... 1 882 154
Quiros.... ... ... . ... .... 99 137
TOTAL..................... 139 208

FoONTES 10§ DADOS Bisicos: Seeretaria das Finangas da Guanabara.

Outras fontes de ineqiiidade no sistema siic encontradas na pritica
de dilerenciar o tributo segundo a drea do imdvel e nos critérios co-
mumente utilizados para reajustamento da base tributdria.

No primeiro caso, o valor do wibuto varia inversamente com mu-
dancas na drea do imdvel tributado, No tocante a imdveis residen-
ciais o processo de calculo do imposto admite um pagamento corres-
pondente a totalidade da base tributdria efetiva para imoveis com
area menor ou igual a 50m2. Imdéveis entre 50 ¢ 100m? recebem uma
reducio de 309, na base do cidlculo do imposto, enquanto imdveis
com mais de 100m? obtém desconto de 509,. O percentual da base
de cdlculo sobre o qual o imposto € calculado varia ainda de acordo
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com a idade do imdvel e com o fato dele se localizar na frente ou nos
fundos do terreno, de acordo com a 1abela abaixo.

Quabro 3

Percentuais da Base de Cdlculo Sobre a Qual o Imposto Sobre
Propriedades Restdenciais ¢ Calculado

Situagiio do Imbvel Trente Fundos
Até de Acima Até de Acima
50m2 50 a de 5hhn? a0 a de
Idade 100m? 109m? 100m? 100m?
Até 10 anos... .. ... 100 70 50 a0 63 45
De 10 & 25 anos. .. . 30 ah 40 72 a0 a6
Acima de 25 anos.. ... 70 49 35 63 44 Al

Como o valor do imével deve variar diretamente com a respectiva
area, a reducdo na base de cilculo em funcdo desse fator contribui
para uma distribuigio regressiva da carga tributiria. De acordo com
os coeficientes do Quadro 3, um apartamento de fundos, pequeno e
velho pagaria relativamente mais do que um apartamento de frente,
grande e novo.

Critérios semelhantes de isencio de acordo com o tamanho da
propriedade aplicam-se também a imdveis nio-residenciais. Na cate-
goria de estabelecimentos industriais, 0 imposto a pagar decresce de
acordo com a drea total do terreno e a respectiva taxa de ocupacio.
Nesse caso, a base de cilculo ndo sofre alteragio em casos de esta-
belecimentos cuja drea total seja inferior a 1.000m2 e onde a taxa
de ocupagio do terreno € inferior a 109,. Os descontos concedidos
sobre imavels de maior drea e maior taxa de ccupacio sio de ordem
a reduzir em 209, do normal a base de cdlculo reiativa a estabe-
lecimentos com mais de 100.000m? de drea e mais de 509, de ocupa-
¢dc do terreno. ' Imoveis comerciais gozam do mesmo tipo de in-
centivo conforme percentuais reunidos no Quadro 4.

1 F possivel gue essa reducio na base de cilculo, em funcho da drea, ten-
cione constituir um desincentivo 4 construcio de moradias de dimensdes redu-
zidas. Mesmo admitindo, nesse caso, que o valor do tributo a pagar posterior-
mente influencie significativamente as decisdes a respeito, nio hd nenhuma
razio pela qual a redugio deva-se aplicar também a imdveis ji existentes.
Assim, ¢ mais provivel que a redugio decorra dc argumentos refacionados 2
demanda de servigos urbanos por unidade construida, suponde que essa nio
cresc? na Imesma proporcio que a respectiva drea.
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Novamente, vale a pena notar que também no caso de proprie-
dades nic-residenciais, a redugio na base de cdlculo, com aumento
na drea do imdvel, constitui pritica contraria aos principios de
eqiiidade vertical. Estabelecimentos de grande porte — que devem
gerar mais renda — pagam relativamente menos que estabelecimen-
tos de pequeno porte. Isto é, o incentivo bencficia a grande indus-
tria em relagio 4 pequena empresa e a organixagio comcrcial em
relacio ao pequeno comércio. Por outro lado, o problema seria
ainda agravado se admitirmos que as grandes empresas seriam
aquelas que provavelmente teriam maiores possibilidades de trans-
ferir o 6nus tributdrio para o consumidor final de seus produtos,

O terceiro fator que contribui para tornar menos cqiiitativa a
distribuicgio da carga tributdria do imposto sobre a propriedade
relere-se aos critérios adotados para reajustamento da base de cdl-
culo. Conforme foi mencionado anteriormente, tais critérios, geral-
mente, correspondem a uma mera corregio monetaria dos valores,
com base em indices equivalentes a4 taxa de inflacio registrada no
periodo. Além de introduzir distorgdes ao Jongo do tempe pela
nic consideracio de modificagdes relativas no valor das proprie-
dades, tal procedimento resulta numa elasticidade igual a zero para
a arrecadagio desse tribute em relagfio ao crescimento real do nivel
de renda, podendo, assim, contribuir para explicar o seu {racasso
do ponto de vista financeiro.

Essa pritica de corre¢io monetdria da base de cilculo tem sido
utilizada no Estado da Guanabara, onde o coeficiente de atualiza-
¢io dos valores em 1972 (229) aproxima-se da taxa de inflacio
registrada no periodo. O coeficiente de 0,22 ¢ aplicado a valores
que correspondem a estimativas de precos de venda por m? de
terreno e construgio em 9 zonas, nas quais estdo classificados os
96 bairros da cidade. Os valores venais por m?, por sua vez, resul-
taram da conversio, quando da Reforma Tributdria em 1967, dos
valores locativos por m2 entio em vigor, pelo critério arbitrario
de que o valor venal corresponderia ao valor locative anual multi-
plicado per 10.7% Acrescente-se, ainda, o fato de que esses valores

11 Esse mesmo multiplicador para conversio do valor locativo em valor

venal, guando da mudanca do critério de cilculo de tribute, foi utilizado no
Municipio de Niteroi.
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locativos ji estavam defasados em 1967. Conseqiicntemente, o que
s¢ vem fazendo ¢ projetando para o futuro uma escala de wvalores
antertor a 1967, ¢ supondo que as posigdes relativas nela EXPressas
continuam vilidas. A atualizagio monctdria simples nio leva em
conta o cardter dindmmico do processo de urbanizacio.

Quanro 4

Percentuars da Base de Cdleulo Sobre o Qual o Imposto Sobre

Propriedade é Efetivamente Calculado *

(Estado da Guanabara)

A — Imdeeis Tndusiviais

Do 1.000 s e 10,000 a Maia de
Taxs de Ocupacio Até 1,000m?2 1. 000m? 100, 000m? 104.020m?2
Até 10% ... ... .. 100 70 55 40
De 10 8 30%........... 80 al 41 33
Ide 30 8 509,.. ... .. 60 40 33 26
Acima de 509;... .. A 30 35 27 20
B — Imdeers Comercigis™
Até 50m? De 50 a 150m? Mais de 150m?
100 70 50
O — Outres Tipos de Tmdveis
De 500 a De 1.000 a Acima de
Até 500m® 1.000m? 2.000m? 2,000m?
Armazéns e Galpdes. . . .. G0 42 30 145
Telheiros. ... ....... . .... 40 28 20 10
Garagens Comerciais. . ... a0 35 23 12

*Bituagfio vigente em 1972,

**( imposto a pagar para imdveis comerciais varia sinda com a loealizaciio do prédio se de
frente, fundos, esquina, em galerie, em andares niio térreos, eto,
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E proviavel que algumas zonas periféricas e mal servidas de ser-
vicos publicos de entdo sejam hoje importantes zonas residenciais;
antigas e tranqitilas zonas residenciais podem ter ja se convertido
eIm Centros comerciais ou mesmo vitimas de deterioragio em virtude
da construgio de viadutos, Um caso tipico ¢ o da Rua Paulo de
Frontin, no Rio Comprido: originariamente tradicional rua resi-
dencial foi classificada para fins de tributagio predial num grupo
mais elevado do que o restante do bairro. Com a abertura do Tiinel
Rebougas e posterior conclusio do elevado, os valores das proprie-
dades restdenciais declinaram no mercado sem que tivesse havido
a correspondente revisio na sua classificacio fiscal. O que resulta
entio ¢ uma tributagio completamente destorcida em relagio ao
valor real de mercado das propriedades, base sobre a qual o imposto
deveria ser calculado.12

Vale a pena notar que a possibilidade de introduzir na priatica
um processo dinimico de efetiva atualizagio dos valores das pro-
priedades eliminaria a necessidade da instituigiio de melhoria, uma
vez que os beneficios (ou prejuizos) resultantes dos investimentos
publicos incorporar-se-iam, periodicamente, 4 base de calculo do
proprio imposto predial.

No caso do Estado da Guanabara, um outro fator ainda teriu
contribuido para tornar menos eqiitativa a distribuicio da carga
tributdria no periodo posterior 4 Reforma. Referese ele a deter
minacio de unificar as aliquotas nominais ao nivel de 0,87, corres-
pondente a iméveis siteados na zona mais valorizada da cidade. Em
1967, as aliquotas do imposto predial cram as seguintes:

1) Zona Urbana classe A ¢ zona urbana classe B com calga-
mento — 0,89;

2) Zona urbana classe B e micleos urbanos da zona suburba-
na — 0,759;

3} Zona suburbana sem calcamento — 0,49,

A Lei 1.165, de 15.12.66, estabeleceu o critério de uniformidade
na aliquota ao nivel miximo de 0,897, existente em 1967, prevendo

12 Deve-se mencionar que a Administracio do Imposto Predial ¢ Territo-
rial esti consciente dessas distorcdes e ja tem alguns estudos elaborados, pro-

pondo formas de correcio.
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que essc teto seria atingido mediante aumento anual de 0,19, no caso
das zonas onde o percentual cobrado fosse inferior. Essa difercnga
regional deixou de existir, portanto, em 1971. Por essa raziio, os
dados relativos & evolugdo da receita desse imposto no Estado, du-
rante o periodo 1968/1972, indicam que o crescimento relativo
dos valores tributados ¢ muito mais clevado (em termos reais) na
zona suburbana do que na zona urbana. Os dados do Quadro b
permitem verificar que o crescimento da base de cdlculo seria equi-
valente nas duas zonas. Em outras palavras, o crescimento da arre-
cadaciio indicaria uma clasticidade igual a 1 em relagido ao numero
de novas unidades cadastradas ¢ uma elasticidade igual a zero em
relacio ao efeito do crescimento econémico sobre o valor das pro-
priedades existentes.

Quapro 5

Estado da Guanabava — I'mposto Predial

Segundo Zonas Geogrdficas 1972
(Dados de Emissao de Guias)

Composi¢cio Percentual Indices; Basc 1968 = 100
Zona

Tnidades Valores Unidades Valores
Urbana A......ovvviinin v, 59,61 76,25 126,81 133,46
Urbana B............coovv vty 24,32 15,23 131,07 134,22
Suburbana. ............. ... ... 3,30 1,43 334,97 370,56
Niicleo Urbano da Zona SBuburbana 12,77 7,09 217,01 230,00
TOTAL. .....oviiiianianaan 100,00 100,00 138,10 139,00

FonTE D08 Dapos Bisicos: Secretaria de Finangas da GB.

Em resumo, uma avaliacio econdmica do imposto sobre a pro-
priedade, &4 luz dos regulamentos existentes e da anilise do caso
da Guanabara, concluiria por afirmar que ele nio tem sido utili-
zado de forma efictente. A ineficiéncia, no caso, seria observada
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a,

tanto no que se referc a sua produtividade como principal fonte
de receita propria dos municipios, quanto no que toca a prin-
cipios de eqiiidade na distribuicio vertical da carga tributdria.

Se considerarmos que a base tributiria do imposto ¢ legalmente
detinida como o valor venal de todas as propriedades fisicamente
localizadas no municipio, existe claramente uma diferen¢a muito
grande entre a base tributdria potencial e aquela efetivamente
captada pelos governos locais. O potencial nido captado pode resul-
tar de vdrios fatores, entre eles: 1) insuficiéncia do cadastro fiscal;
2) subavaliagio dos iméveis ji tributados; 3) evasio no pagamento
do tributo,

Admite-se, geralmente, que em grande parte dos municipios bra-
sileiros ¢ possivel expandir substancialmente a arrecadacio do im-
posto predial mediante atualizacio do cadastro, incluindo tanto
propriedades ndo computadas quanto reavaliando o valor dos imé-
veis existentes. Segundo trabalhos executados nessa drea, estima-se
que en alguns casos ¢ possivel obter acréscimos de até 3009, na
receita, mantidas constantes as aliquotas vigentes.13 O custo finan-
ceiro que envolve a realizacio de um trabalho de atualizagio ca-
dastral constitui, todavia, um dos fatores impeditivos 4 sua exe-
Cugao, sem mencionar o custo politico que provavclmente seria ainda
mais importante. Se o imposto predial j4 representa uma parcela rela-
tivamente pequena da receita total, na maior parte dos casos, que
incentivo teria a administragio local em incorrer num alto custo
politica para obter um ganho relativamente pequeno em termos de
acréscimo marginal no total de recursos manipulados? Ademais, a
reavaliagio cadastral — principalmente aquela realizada com con-
sultoria externa — repercutiria sobre a receita local no momento
da realizagfio, mas nio garante um melhor comportamento a longo
prazo em virtude de modificages nos fatores que contribuem para
deteriorar a respectiva base tributéria. O custo financeiro da rea-
valiagio niio seria, assima, apenas o custo direto referente 4 con-

13 Os Coédigos ‘Tributdrios Municipais sio bastante semelhantes. A major

parte deles estabelece aliquotas ae nivel de 19 para o imposto predial e 29,
para o imposto territorial.
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tratacio de um trabalho de cadastramento num determinado mo-
mento, devendo incluir também os custos indiretos relacionados &
otrganizacio interna de uma administragio fiscal capaz de introduzir
um cardter dinimico a esse trabalho de reavaliacho.

Por cutro lado, o problema do custo, que envolve uma eventual
decisio de captar todo o potencial tributdrio definido pela base
legal do imposto sobre a propriedade, ndo pode ser considerado sob
uma Otica exclusivamente local. Um completo e generalizado pro-
cesso de reavaliacio implicaria também aumentar a carga tributdria
global para a economia como um todo. Nesse caso, tendo em vista
as dificuldades administrativas existentes, seria essa a melhor opgio
para aumentar o volume de recursos & disposicio do setor publico
municipal?

Finalmente, as decisdes relativas a aumento na carga (ributdria
global deveriam também ser avaliadas sob o ponto de vista de cri-
térios de eqiliidade na distribuicio da carga tributdria, em relacio
aos quais uma andlise do imposto sobre a propriedade com base na
experiéncia do Estado da Guanabara também ndo produziria re.
sultados satisfatérios. De um lado, a predominincia de proprie-
dades residenciais na arrecadacio introduz um tratamento discri-
minatorio no que se refere a incidéncia do tributo sobre a renda
dos moradores e sobre o capital das empresas, que seria ainda agra-
vado na hipdtese de que estas dltimas transferem o 6nus do paga-
mento sob a forma de aumento no preco dos seus produtos. Do
outro, a concessdo de incentivos em funcio da drea do imdvel e a
pratica usual de simples corregﬁo monetaria da base de ecdlculo do
imposto contribuem adicionalmente para introduzir fatores de
regressividade na distribuicio da carga tributdria, conforme vimos
anteriormente,

3.2 — O imposto sobre servigos

a) As caracteristicas da base tributdria

O imposto sobre a prestagio de servigos foi criado com a Reforma
Tributdria de 1967, em substituicio ao antigo imposto sobre indis-
trias e profissdes, que era também cobrado a nivel municipal. A
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definicio legal da base tributdria especifica que o imposto incide
sobre todas as opera¢des de prestagio de servigos de finalidade
lucrativa realizadas por empresas ou profissionais liberais, indepen-
dentemente de possuirem uma base fisica de operagdo. Excetuam-se
os servicos j& tributados por outras csferas de governo, entre eles
aqueles que se relacionam a operagdes de crédito, cambio, seguro,
capitalizacio e com titulos e valores mobilidrios em geral, além
de servicos de transporte € comunicagbes nao-urbanos.!*

O mesmo decreto estabelece, ainda, que a base de cdlculo do im-
posto é o pre¢o do servigo, de forma que o imposto devido associa-se
a receita bruta da atividade tributada. O cdlculo baseado no movi-
mento econdmico é, assim, a forma mais comum de determinagio
do imposto a pagar. Na prdtica, eventuais dificuldades de identifi-
cacio da receita bruta — principalmente no caso de atividades nio
organizadas sob a forma de empresas — levam a que critérios alter-
nativos de estimativa ou arbitramento sejam comumente utilizados
como forma de apuraciio indireta do movimento econdmico do con-

tribuinte . 15

14 Essas operacdes sio tributadas a nivel federal. Algumas outras exces-
soes referem-s¢ a isengbes constitucionais, estabelecidas no Cap. V, art. 19
da Constitvi¢io para qualquer nivel de governo. De acordo com esse dispositivo
constitucional “é vedado i Unido, aos Estados, #o Distrito Federal e aos Mu-
nicipios instituir imposto sobre: a) o patriménio, a renda, ou os servigos uns
dos cutros; b) templos de qualquer culto; ¢) o patriménio, a renda ou os
servicos dos partidos politicos e de instituicdes de educagio ou de assisténcia
social observados os requisitos da lei; d) o livro, jornmais, e periddicos, assim

rr

como ¢ papel destinado a sua impressio.” TUma lista completa de todos os
servigos sobre os quais incide o imposto municipal ¢ apresentada em anexo
ao Decreto-lei n.° 406, de 31-7-1968.

13 O recolhimento por estimativa ¢ facultado a pequenos estabelecimentos
(saldes de barbeiro, pequenos postos de gasolina, escolas, etc) que podem
recolher o imposto com hase numa estimativa prévia do seu movimento econd-
mico no ano. O arbitramento ¢ uma forma de estimativa que difere do cri-
tério anterior na medida em que é feito posteriormente pelas autoridades fis-
cais. Uma variacio do critério do arbitramento é a forma utilizada no caso
de servicos prestados por profissionais ‘autdénomos ou individuais. Neste caso,
o imposto € fixado pelas autoridades fiscais com base no salirio minimo regio-
nal, sem nenhuma vinenlacio com a renda auferida.
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Nos casus em que a prestagio do servico implica também o for-
necimento de mercadorias, a operagio envolve a cobranga de dois
tipos de tributos: o imposto estadual sobre circula¢io de mercado-
rias e 0 imposto municipal sobre prestacdo de servigos. Nessa hipo-
tese, a base de cilculo do ISS é o movimento global cu valor bruto

da operacdo, deduzido o valor das mercadorias sobre as quais inci-
diu o ICM .16

Vale a pena notar, finalmente, que ao contrdrio do que ocorrc
com o jmposto sobre a propriedade, a base tributdria nfo ¢ imdvel
no caso da tributagio sobre servigos. Regra geral, adota-se como
norma que o imposto ¢ devido:

a) no local onde o servigo foi prestado (para servigos localiza-
dos, como construgiio civil, por exemplo);

b) na sede da empresa prestadora do servico (para servicos de
cardter permanente); ou

¢) no domicilio do prestador do servico (no caso de profissional
individual sem estabelecimento fixo).

O problema de concorréncia entre municipios para atrair a maior
parcela possivel da base tributdria surge, nesse caso, como uma
reacido natural de comportamento. Essa concorréncia assume geral-
mente a forma de concessio de isencoes, redugio de aliquotas ou
gualquer outro tipo de tratamento preferencial. Na hipdtese de jue
o efeito marginal do tributo sobre o custo de producic seja im-
portante — ou pelo menos se a administragdo local assim o consi-
dera — essa prdtica pode tornar-se gencralizada com o propdsito
de atrair a localizaciio de atividades econémicas para as unidades
gue se utilizam do expediente, E razoiavel admitir, todavia, que a
médio prazo os municipios vizinhos dqueles que inicia o processo
introduzam medidas semelhantes para evitar provaveis prejuizos,
de forma a estabelecer uniformizacio de tratamento numa mesma

16 Este constitui, talvez, o fator diferencial mais importante entre o atual
IS5 e o antigo imposto sobre industrias ¢ profissdes. No caso deste 1ltimo,
o valor das mercadorias tributadas a nivel estadual ndo era deduzido da base
de cdlculo, 0 que constituia um processo de bitributacdo sobre essa parcela
do movimento econdmico.
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drea geografica. Se isso acontecesse, o efeito sobre a localizagio da
atividade econdmica seria anulade, permanecendo apenas o custo
associado 4 queda na arrecadagiio que resulta das isencoes.

by Egilidade

Uma andlise da incidéncia do imposto sobre servicos implica fazer
suposicdes iniciais a respeito de possibilidades de transferéncia do
onus do pagamento para terceiros. Convém, portanto, destacar o
caso de servigos prestados através de empresas juridicamente organi-
radas, e servicos prestados por profissionais nio estabelecidos. No
primeiro caso, o contribuinte é o prestador do servigo, existindo,
todavia, a possibilidade de que o 6nus do pagamento seja trans-
ferido para o respectivo usudrio. Nesse caso, o IS§ atuaria como
uma outra espécie de tributo sobre vendas, ficando a andlise da
distribui¢iio da carga tributaria condicionada ao conhecimento em-
pirico da estrutura de consumo pelos servigos tributados.

Por outro lado, no caso de servicos prestados por profissionais
individuais, o critério adotado de arbitrar uma contribuigio anual
com base no salirio-minimo '7 desvincula o tributo a pagar do mo-
vimento econdmico do contribuinte, tornando, assim, dificil a trans-
feréncia do 6nus tributdrio.!® Nesse caso, portanto, o imposto
desvincula-se do valor das tramsacdes e vinculase indiretamente 4
renda do contribuinte. Na medida em que a taxa do imposto em
fungio do saldrioaminimo ¢ constante, a contribui¢io individual
nfio varia com diferencas nos respectivos niveis de renda. No caso
do Estado da Guanabara, por exemplo, a contribui¢io anuval dos
profissionais liberais foi fixada em Cr$ 120,00 no ano de 1972.
Um individuc cuja renda no ano fosse d¢ Cr$ 12 mil teria, assim,
contribuido com 19, da respectiva renda, enquanto no caso de

17 Fssc € o critério adotado no Estado da Guanabara. Como, no caso, o

sistema de administragio organizade na Guanabara ¢ considerado modelo, esta-
mos suponde que critériv semelhante ¢ wiilizado também nos municipios de
maior porte.

18 Pela mesma razdo, a transferéncia também seria dificil no caso de pe-
quenos estabelecimentos, onde ¢ aplicade o critério de cstimativa prévia para
o cileulo do imposto.
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cutro com renda de Cr$ 120 mil, a contribuicio relativa seria e
apenas 0,19, da renda.®

A diferenciagio introduzida nos linvites maximos das aliguotas
do ISS vevela, por seu turnmo, uma preocupacic com o efeito do
imposto sobre o preco dos servigos e, consegiientemente, sobre a
distribuicdo relativa da carga (ributdria. Embora a Constitui¢io
Federal estabeleca que os municipios dispdem de autonomia na
fixacfio de aliquotas, o Ato Complementar n.° 34, de 350-1-69, res-
tringe essa autonomia aos seguintes limites maximos:

a) obras hidrdulicas e de construgio civil: até 29;
b) jogos e diversdes publicas: até 109;

¢) demais servicos: até 59,

Taxas mais baixas sobre servigos relacionados a obras de cons
trugdo civil podem indicar preocupagio com o efeito do imposto
sobre o preco dos imoveis e o custo da habitacio. Assim como
uma taxa mais elevada sobre jogos e diversdes publicas deve refle-
tir o cardter supérfluo intrinsecamente atribuido a servicos dessa
natureza, A esse nivel de agregacio, todavia, ¢ impossivel qualquer
afitmacdo mais conclusiva sobre os efeitos positivos dessas diferen-
cas do ponto de vista da distribuigio vertical da carga tributaria.
Na verdade, ¢ de se supor que as diferentes categorias acima rela-
cionadas incluam servigos utilizados por individuos de todas as
escalas da distribni¢io de renda, variando o tipo de scrvico con-
sumido. 86 para exemplificar, diversdes eminentemente populares,
como o futebol, estariam equiparadas a qualquer outro tipo de
diversdo noturna mais sofisticada. No caso de servigos, a mesma
categoria nio significa, portanto, o mesmo produto, sendo poten
provavel que resultados significativos do ponto de vista de pro-
gressividade sejam obtidos mediante aliquotas diferentes para gran-
des categorias.

19 Existem argumentos de que a adogio desse critério representa uma
tentativa de evitar bitributagio sobre a renda do trabalho desses profissionais,
uma vez que ela ja é tributada a nivel federal. Na verdade, 2 opcio de fixar
valores com base mo salirio minimo nio evita a bitributacio, apenas faz com
que esta tenha um cardter regressivo.
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¢) Elasticidade ¢ Produtividade

De um ponto de vista global, o imposto sobre servigos deve apre-
sentar uma elevada elasticidade em relagio a renda, na medida
em que o sctor tercidrio tende a tornar-se relativamente mais im-
portante durante o proprio processo de desenvolvimento econdmico
no Pais. De um ponto de vista individual (municipio), todavia, as
perspectivas jd ndo seriam claramente identificadas. Uma locali-
zagdo concentrada dos servigos que integram a base do imposto tende
a verificar-se nas dreas mais desenvolvidas, uma vez que a cxisténcia
de externalidades constitui, nesse caso, um elemento importante nas
decisbes locacionais. A concentragio, nesse caso, implicaria que al-
gumas unidades mais desenvolvidas — provavelmente os polos regio-
nais de¢ crescimento — beneficiar-se-iam em maior proporcio da
expansdo da base tributiria, enquanto a maior parte dos municipios
teria reduzidas possibilidades de contar com um resultado seme-
lhante.2? Por outro lado, além dos efeitos da concentragio sobre o
comportamento da base tributdria, o efetivo aproveitamento do po-
tencial de arrecadacio sofre ainda a influéneia de dificuldades de
ordem administrativa. Da mesma forma que no caso do Imposto
Predial, o IS§ ¢ um imposto cuja produtividade depende da insta-
lacio de um sistema de administracio razoavelmente sofisticado.

A pulveriza¢io de contribuintes, as dificuldades de avaliacio do
movimento econdmico, a insuficiente organizagio das pequenas em-
presas, etc., fazem com que o custo envolvido em tentativas de au-
mentar a produtividade do tributo seja elevada. As  dificuldades
administrativas néo se resumem, por sua vez, em problemas de
ordem financeira, uma vez que a disponibilidade de recursos huma-
nos qualificados pode ser ainda mais importante.

A questdo administrativa pode ser levantada para explicar, por
exemplo, o rdpido crescimento da arrecadagio desse imposto no
Estado da Guanabara. No caso da Guanabara, uma parcela consi-
deravel do aumento ¢ creditada & eficiéncia da miquina adminis-
trativa, organizada especialmente para esse tipo de tributo. Inclui
cla wm corpo de fiscais especializados nas difercntes categorias de

A Um exemplo dos efeitos de concentracio da base tributiria é fornecido
pelo crescimento da veceita desse imposto no Estado da Guanahara: 143%7 em
termos reais no periodo 1967/1972.
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servicos, recursos materiais auxiliares, tais como computagio eletrd-
nica e microfilmagem, e um sistema préprio das informagdes sub-
metidas anualmente pelos préprios contribuintes.?!

Entretanto, talvez o fator mais importante para uma maior efi-
ciéncia administrativa, no caso da Guanabara, refira-se ao fato de
que o imposto ¢ administrado a nivel estadual. De um lado, isso
faz com que a administragio do imposto conte com recursos huma-
nos ¢ financeiros empregados na administracio estadual. De outro,
permire introduzir outros esquemas de controle e fiscalizacdo, tais
como © cruzamente com informacées do ICM, importante para
avaliagio da base tributdria potencial e para estabelecimento de um
csquema scletivo de fiscalizagio.

4 — As inadequacgées do sistema de transferéncias

Além das questdes sobre base tributdria, abordadas na se¢do ante-
rior, um outro fator de distor¢iio nas financas municipais refere-se
a um aparente conflito de objetivos no sistema de transferéncias. Se
a estreiteza da basc tributdria resulta em insuficiéneia absoluta de
recursos financeiros, o sistema de transferéncias deveria ter como
objetivo principal prover os recursos adicionais necessarios. A iden-
tificagio de qual seria a quantidade necessdria implica, por sua
vez, uma deflini¢io mais precisa das responsabilidades a serem atri-
buidas a esse nivel de governo, ¢ é ainda afetada por preocupagées
quanto a eficiéncia na utilizagio dos recursos transferidos. O argu-
mento a ser desenvolvido em seguida ¢ que esse objetivo financeiro
¢ prejudicado, no caso, pela preocupagio simultinea com outros
objetivos relacionados 4 alocagdo setorial de recursos e & distribui-
cdo espacial da renda.

Na auséncia de uma definicio precisa dos encargos relativos aos
diferentes niveis de governo, e de critérios operacionais para quan-
tificacio das necessidades de gasto, a avaliagio do montante de re-

2t Serviges dc microfilmagem, por exemplo, permitem aos fiscais traba-
Tharem dentro da propria Secretaria, evitando o contato direto contribuinte-
fisco, geralmente antipdtico para o contribuinte e ineficiente para o fisco, Os
servigos de computacio cletrénica, por sua vez, facilitam o trabalbe mecanico
de emissio de guias, controle de arrecadacio, etc, assim como a digestio de
um volume e informacdes que permite a identificacio de contribuintes fal-
tos0s.
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cursos transferidos, do ponto de vista estritamente financeiro, re-
pousa, na prictica, em comparaces histéricas com o volume de
recursos movimentados em periodos anteriores. Nesse sentido, se
compararmos a situagio posterior 3 Reforma Tributdria de 1967
com aquela que prevalecia anteriormente, a conclusio imediata
seria a de um acréscimo significativo nos recursos disponiveis a
nivel municipal, indicando que o acréscimo de recursos provenien-
tes de participagdo em tributos arrccadados em outras esferas de
governo seria mais do que suficiente para compensar eventuais
prejuizos da mesma Reforma sobre a base tributdria local, Con-
forme menciona estudo publicado pelo IPEA22 a receita total
per capita expandiu-se substancialmente cm termos reais entre os
biénios 65/66 e 67/68 em praticamente todos os municipios. Esse
crescimento, por seu turno, teria sido equivalente a 10097 em 2]
dos 31 estratos em que se dividiu o universo de mutticipios exis-
tentes, conforme mostra o quadro abaixo. Como explicar, pois. a
aparente contradiciio entre um crescimento acentuado na receily
total dos municipios e as reitcradas manifestaces a respeito de insu-
ficiéncia de recursos para financiamento do desenvolvimento -
bano?
Quapro 6
Receita Total “Per Capita”
Médias em cruzeiros para 1965-66 ¢ 1968-69

TPopulagho
Receita 2 000 2 000 5 000 10 009 20 000 50 000
Tributdris (Cr8) 5 000 10 000 20 000 50 000
(a) (b} (e} ) {e} )
26,05 15,34 805 7,73 541
< 1000008(1) gy 26,42 20,15 17,08 1374
> 1000000, 4148 18,70 14,25 15,33 7,79 1,83
< 20 000,00 76,77 36,82 20,63 24,00 16,23 857
> 2000000, 4233 28,61 18,51 16,63 10,07 777
< 50 000,00 ¢ 53,49 69,85 41,91 30,59 20,11 16,78
> 5000000, 44,04 20,04 18,38 17,78 6,40
< 100 00000 Y 1275 13,92 28,99 30,58 20,38
> 100 000,00 . 42,87 20,19 29,12 20,85 18,60
< 500 000,00 118,48 30,34 63,92 44,48 28,03
. , 59,78 44,55 28,61 42,97
> 500 000,00 ) 14817 88,23 59,06 5,90

FonTe: Aloisio B. Araljo e outros, op. cif.
Obs.: Cifra superior — média 65-66 {Cr§). Cifra inferior — mddia 68-69 (Cif),

22 Ver Aloisio B. Aratjo c cutros, Transferéncias de Imposies ans Estados ¢ Munieipios, (Rio
de Janeiro: IPEA/INPES, 1973), Relatério de Pesquiss n.e 16.
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E claro que uma resposta mais apressada poderia mencionar o
fato de que a escassez relativa de recursos na economia tornaria
estes sempre insuficientes para satisfagio de todas as necessidades,
a despeito da taxa de crescimento observada. Em nosso caso, todavia,
uma explicacio mais importante do ponto de vista de politica eco-
nomica pode relacionar-se a uma ma distribuicio dos recursos mu
nicipais, provocada pela superposigio de outros objetivos ao sistema
de transferéncias, que, além do objetivo puramente financeiro,
contempla também objetivos de alocagdo setorial dos recursos e de
distribuicio espacial da renda, Estes contribuem nio s6 para adi-
cionar critérios especiais para patticipagio individual nos Fundos,
como também vinculacdes legais para utilizacio dos recursos trans-
feridos.

O desequilibrio na distribui¢io dos recursos municipais ¢ refle-
tido, por exemplo, mediante observacio dos resultados relativos
a municipios das capitais. Nesse caso, o comportamento da receita
total no periodo 1965/69 ¢ bastante diferente daquele observado
anteriormente na totalidade de municipios do interior, uma vez que
nas capitais o crescimento da receita total nao ¢ generalizado, De
acordo com o Quadro 7, observa-se que scte entre as 21 capitais dos
Estados apresentaram receita total per capita em 1969 menor ou
aproximadamente igual aos valores registrados em 1965. E que
dentre aquelas onde a receita crescen no qiingéénio, apenas scis
registraram incremento superior a 50¢

Uma das causas da diferenca quanto ao comportamento da re-
ceita total das capitais em relagio a municipios do interior seria,
por cxemplo, o cardter redistributive introduzido nos critérios de
repartigio dos recursos do Fundo de Participagio dos Municipios
na arrecadaciio federal do imposto sobre a renda e sobre produtos
industrializados (FPM). Do total de recursos do FPM, 107 sao
distribuidos as capitais e 909}, a municipios do interior, Como as
primeiras detém 229 da populagdo, a cota per capita ¢ necessi-
riamente mais rcdunda. A difcrenca ¢ ainda explicada pelo lato
de que a distribuicio individual entre municipios das capitais ¢
efctnada através uma férmula de cdleulo que leva em conta a po-
pulagio do municipio e o inverso da renda per capita do Estado
(0 peso € 0 mesmo para os dois fatores), enquanto apenas o pri-
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meivo fator ¢ considerado no caso de municipios do interior. Isto ¢,
nesse segundo grupamento, a cota individual é diretamente rela-

cionada a populagio, enquanto no primeiro ela é ainda afetada
pelo nivel de renda estadual,

Nio existe a priori nenhuma razio pela qual o objetivo de re-
distribuicio seja inclufdo apenas nos critérios de distribuicio do
FPM das capitais, u nio ser a dificuldade pritica de identiflicar o
nivel de renda de cada municipio do interior. Essa dificuldade,
todavia, existe também no caso das capitais onde a alternativa de
utilizar a renda do Estado como varidvel representativa nio cons-
titui, na maior parte das vezes, um procedimento satisfatdrio. A
“renda per capita” de cidades como Belém, Manaus e Sio Luis,

QUADRO 7

Receita Total “Per Capita” dos Municipios das Capitais

Valor em cruzeiros — anos de 1965 ¢ 1969

1965 1969
Municipios
Manaus........ ... .. 44,8 44,8
Belém........... . ... .. ... ... ... 48,1 41,4
Rio Branco............... ... .. .. 15,1 44,4
Sao Luis..................... ... 25,8 36,7
Teresina. ............ .. ... ... 12,9 26,8
Fortaleza................ ... ... 38,6 31,7
Reeife........... ............... 56,1 56,7
Salvador.......... ... ... ... . ... 48,9 81,6
Natal............... ... ....... 37,3 24,2
Jodo Pessoa........ .. ... ... 25,5 34,2
Maceld.......... ... ... 41,7 46,7
Aracaju............. ... 43,4 54,3
Culabd............ ... .. .. ... 16,3 54,9
Golnla. . ............ .......... 35,5 47,3
Belo Horizonte. ... ... ..., 45,6 70,8
Vitoéria................. . . ... ... 65,7 90,1
Niteroi.......... ... ............ 78.6 81,6
Sao Paulo.................... ... 65,9 175,7
Curitiba.. . ........... ... ... ... 58,6 90,2
Florianépolis............ .. ... ... 29,9 52,8
Porto Alegre................ .. ... 69,6 102,2

FonTE: Aloisio B. de Aratje e outros, “Transferéncias de Impostos aos
Estados e Munizipios” {Rio de Janeiro: TPEAINPES, 1973), Relatério de Pes-
quisa n.e 16.
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por exemplo, seria certamente muito mais clevada que aquela cor-
respondente ao Estado como um todo, enquanto que em Estados
onde a concentracio da atividade econdmica ¢ menos acentuada
deve prevalecer uma relagdo inversa.

Critérios alternativos para introduzir um maior eleito redistri-
butivo nas transferéncias do FPM poderiam ser sugeridos.Z® A
questio mais importante, aqui, ¢ se o objctivo de promover uma
mais eqiiitativa distribui¢io espacial da renda no Pais deve fazer
parte de critérios de transferéncia de recursos para governos muni-
cipais. A atribuigio principal dos governos municipais consiste em
prover os servigos urbanos essenciais a coletividade. Incluem eles
hens essencialmente publicos — tais como construgiio € manutengio
de ruas, pragas e avenidas, limpeza e iluminagio publica, trinsito
cte. — e bens semipablicos como, por excmplo, servigos de abastec-
mento d'dgua ¢ esgotos. Se admitirmos que a demanda desse tipo
de servicos tende a crescer com a expansio, populacional, o au-
mento da necessidade de recursos a nivel dos municipios depende
do crescimento vegetativo da populacio e do fluxo de migracdes
internas. Este ultimo, por sua vez, seria provavelmente governado
por diferencas rcgionais quanto ao dinamismo da atividade econd-
mica. Isto ¢, a populagio tende a se deslocar de drcas pobres e
estagnadas para 4reas rclativamente mais ricas e mais dinimicas
{dentro de uma mesma regido ou entre as diferentes regides do
Pais). Isso significa que, embora o crescimento da necessidade de
recursos deva relacionar-se positivamente com o crescimento do nivel
de renda, um critério estitico que relaciona o montante transferido
inversamente ao nivel de renda num determinado instante, con-
tribui para que esse mesmo aumento na renda seja acompanhado
por um decréscimo na receita de transteréncia.

23 Um exemplo é a sugestio de utilizar cotas-partes do ICM como varii-
vel indicativa do nivel de renda do municipio, conforme menciona o citado
estudo do IPEA. Ver Aloisio B. de Aratjo ¢ outros, op. cit. p. 193,

21 Provavelmente, a hipdtese implicita a esse procedimento é que a ex-
pansdo da atividade econdmica concorreria para aumentar a  base tributdria
propria, veduzindo a dependéncia local de recurses transferidos. Na pratica,
como a captagio do potencial tributdrio proprio envolve dificuldades de ordem
administrativa, o crescimento potencial da hase tributdaria n2io seria acompa-
nhado por crescimento equivalente na receita tributdria prépria,
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Se os fatores que concorrem para explicar diferencas estaduais,
regionais € nacionais quanto ao dinamismo da atividade econdmica
nos diferentes municipios estio fora do controle do governo local,
nio puarece constituir solugio eficiente recomendar que transferén-
cias de recursos [inanceiros para aplicac¢iio a esse nivel de governo
sejam utilizadas com propdsitos redistributivos. Na melhor das hi-
soteses, 0s recursos seriam utilizados para controlar os efeitos de
um baixo nivel de renda, e nio as causas do problema. Na pior das
hipéteses, os recursos seriam desperdicados em obras de embeleza-
mento urbano como conseqiiéncia parcial das atribuicdes tipicas
dos governos municipais, Se se admite que a necessidade de recursns
financeiros para manutengio de um nivel minimo de servicos @ esse
nivel de governo depende do tamanho da populagio (principal-
mente urbana) e da respectiva densidade, a questdo da caréncia
absoluta de recursos em regiGes mais pobres seria talvez melhor tra-
tada, garantinde-se um minimo uniforme de recursos per capita
em unidades de mesmo grau dc urbanizacio e mesmo coeficiente
de densidade demografica.

De outra parte, € por razbées semelhantes, medidas que objeriven:
interferir sobre a alocagio de recursos através vinculagio legal de
transferéncias a determinados setores ou determinadas categorias
de despesa podem contribuir para explicar o aparente paradoxe de
que um substancial crescimento na receita total coexiste com uma
insuficiéncia de rccursos para financiamento de programas tipica-
mente urbanos. Como as vinculagdes setoriais refletem, via de regra,
as prioridades estabelecidas no plano nacional de desenvolvimento,
elas contribuem para adicionar ao clenco de programas executados
pelo municipio a intervencio em setores onde a responsabilidade
principal cabe aos governos estadual ¢ federal. Na auséncia de um
complexo e cficiente sistema de integragio intergovernamental no
planejamento dos gastos, essa superposicio de atribuicdes gera du-
plicacio de csfor¢os ¢ desperdicio na utilizacdo dos recursos.

A vinculagdo setorial parcce admitir implicitamente que o mon-
tante de recursos que esta sendo transterido supera a capacidade
— ou talvez a necessidade — de gasto dos governos municipais nas
suas atribuicdes tipicas (pelo menos a curto prazo). Se a adminis-
tragio ¢ ineficiente no caso da execucdo de programas de Ambito
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essencialmente local, ¢ pouco razodvel admitir que essa eficiéneia
poderia ser melhor no caso de programas de Ambito regional, esta-
dual ou nacional. Isto é, a propria falta de uma perspectiva mais
ampla neste ultimoe caso constitui wu fator impeditivo a2 uma
utilizaciio eficiente dos recursos.

Por outro lado, se & vinculagio serorial adicionam-se requisitos
quanto ao tipo de gasto que pode ser realizado (se de custeio ou
de mvestimento), o problema pode ser ainda mais complicado. Isto
porque — principalmente nos casos de sctores ligados ao desenvol-
vimento da infra-estrutura social — a realizacio de investimentos
num determinado pericde implica aumentar as necessidades de
gastos de custeio (para funcionamento dos servicos criados) em pe-
riodos subsequentes. Se a parcela vinculada a investimentos perma-
necesse constante ao longo do tempo, o resultado seria um cresci-
mento progressivo das necessidades de expansio das despesas de
custelo que repercutiria, inclusive, sohre a receita propria dos go-
vernos locais, Isto levaria ao paradoxo de que, embora a finalidade
inicial das transferéncias fosse suprir fundos para cobrir insuficién-
cia de recursos préprios, a inclusdo posterior desse tipo de restri-
¢ao legal a0 uso dos recursos transteridos poderia, inclusive, contri-
buir a médio e longo prazos para o préprio agravamento da situacio
financeira. E claro que se os governos locais tivessem consciéncia
dessa perspectiva de longo prazo, poderiam contornar as dificul-
dades orientando os investimentos para setores onde a repercussio
posterior sobre necessidade de custeio fosse insignificante (obras
publicas, por exemplo). Novamente, o resultado desse procediren-
to seria distribuicio nio-6tima dos investimentos realizados.

Dois outros problemas devem ser finalmente mencionados, G pri-
meiro refere-se a distorgdes provocadas pelo fato de que prioridades
nacionais sio utilizadas para estabelecer vinculagdes que vigoram
indistintamente para todos os municipios existentes. E certo que a
medida tesulta, provavelmente, de dificuldades priticas para esta-
belecer um critério de diferenciagiio das vinculagSes conforme as
necessidades individuais de cada unidade. Constitui, todavia, a so-
lugio utilizada uma alternativa mais satisfatéria do que o extremo
oposto de nenhuma vinculagio?
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O segundo problema resulta de dificuldades causadas 2 eficiéncia
no planejamenio por incerteza quante a continuidade dos critérios
¢ quanto a época exata de desembolso financeiro das transferéncias.
Dc 1965 a 1971, os critérios de distribuicio do Fundo Rodovidrio
[oram alterados seis vezes, durante as quais modificou-se trés vezes
a participacio dos municipios no Fundo. Da mesma forma, o FPM
sofren modificaches anuais desde a sua criagio (1967), seja no mon-
tante de recursos e nas vinculagoes legais, seja nos critérios de and-
lise dos planos de aplicacio. A propria participagio dos municipios
na receita do ICM, que tcoricamente seria mais cstavel, sofre a
influéncia de convénios intcrestaduais, isengdes tributdrias, prorro-
gacio de prazos de recolhimento etc. A incerteza quanto ao mon-
tante € quanto a época N (UE 0§ TECUTSOS (OFTAI-se disponiveis,
dificulta uma abordagem de mais longo prazo no planejamento
dos gastos, com consegilente prejuizo para a eficiéncia do sistema.

Em resumio, a superposicio de outros objetivos ao sistema de
transferéneia de recursos para os municipios parcce constituir o
principal fator explicativo da aparente controvérsia entre a cons-
tatacio de um acréscimo significativo na receita total e uma simul-
tinea insuliciéncin de recurses para a expansio de fungdes tipica-
mente urbanas. Essa insuficiéncia poderia ser, assim, patcialmente
explicada por um desequilibrio na reparticio espacial dos recursos
movimentados pelo setor pablico municipal, desequilibrio este as-
sociado aos critérios de distribui¢do individual das transfcréncias.
Lstes critérios contribuem, por exemplo, para que a receita total
per capita:

a) do municipio de Boa Vista (Capital do "T'erritério de Rio Bran-
co) seja maior do que a do municipio de Belo Horizonte;

by do municipio de Santana do Araguaia (PA) seja equivalente
4 do municipio de Campos (R]);

¢} do municipio de Corumbia (MT) seja maior do que a do
municipio de Recife ete. (dados 1969)%5.

2% Os valores, em cruzeiros per capila, siv cs scguintes: Boa Vista 78,8;
Belo Horizonte 70.8; Santana do Araguaia 335.3; Campos 37.9; Corumbad 602;
Recife 56,7; esses dades foram aqucles utilizados no citado estudo, publicado
pelo TPEA, a partir de informagdes obtidas junte 4 Subsecretavia de Economia
¢ Financas do Ministério da Fazenda.
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Parece razoivel admitir que a implementagio dos demais obje-
tivos — redugio de desigualdades regionais e mais eficiente distri-
buigdo setorial dos recursos pablicos — seria mais eficiente se exe-
cutada diretamente a niveis mais elevados de governo (Fstados e
Unido). Eficiéncia a nivel dos governos municipais scria assim me-
thor obtida mediante uma definigio mais precisa dos encargos ¢
conseqiiente a2justamento dos critérios de transferéncias aos objetivos

puramente financeiros de prover recursos necessirios a manutengio
de um nivel minimo de atividades.

5 — Alternativas de politica fiscal para financiamento
do desenvolvimento urbano

A discussdo anterior sugere que o problema de financiamento do
desenvolvimento urbano nio pode ser enfocado sob uma otica de
andlise parcial. Isto ¢, ndo se trata de discutir se o governo federal
deve aumentar as suas transferéncias ou se os municipios devem
aumentar o esforgo proprio de arrecadag¢io, mas principalmente de
discutir a prépria racionalidade do atual sistema de reparti¢io de
recursos entre os trés niveis de governo. Mais particularmente, as
seguintes questdes devem ser consideradas:

,

a) Sc 0 imposto sobre a propriedade ¢ uma espécie de tributo di-
licil de ser administrado, que razoes justiticam a sua designacio
como principal fonte de reccita prépria dos municipios?

b) Dadas as distor¢des do atual sistema de transferéncias, que es-
quemas alternativos podem ser examinados com o propédsito de com-
patibilizar a necessidade de centralizacio das decisdes de politica
tributaria com o propdsito de descentralizagio na execucio das
atribuigfies governamentais?

5.1 — A tributagio sobre a propriedade a nivel municipal

Duas qualidades essenciais devem caracterizar o “bom imposto”
de acordo com os principios tedricos de tributacio. Resumidamen-
te, essas qualidades referem-se & produtividade e a eqiiidade do tri-

buto especialmente considerado. Sob o primeiro ponto de vista, a
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anilise considera a capacidade do imposto em gerar os recursos ne-
cessirios ao financiamento dos encargos atribuidos ao respectivo
nivel de governo. Nesse caso, é importante verificar o problema
tanto de um ponto de vista estatico, isto é, num determinado ponto
do tempo, quanto de um ponto de vista dindmico, tendo em vista
o crescimento das atribui¢des governamentais ao longo do tempo.
Como o crescimento dos encargos associase de maneira geral ao
crescimento do nivel de renda, a andlise dindmica considera explici-
tamente o grau de elasticidade do tributo em relagio 4 renda como
principal indicador de sua capacidade de acompanhar a longo prazo
a expansdo das necessidades de gasto. Essa elasticidade-renda do
tributo, por sua vez, depende da definicio da base tributiria e da
capacidade administrativa local quanto a uma captagio eficiente
de todo o potencial de arrecadagio legalmente definido.

Sob o ponto de vista de eqiiidade a preocupac¢io fundamental
refere-se 4 distribuicio do dnus do pagamento em relagio a capa-
cidade de contribuir dos individuos. Medindo a capacidade de con-
tribuicio pelo nivel de renda e supondo que a utilidade marginat
da renda ¢ decrescente, admitese gque uma distribuicio equitativa
¢ obtida mediante progressividade na carga tributdria, implicando
contribui¢des relativamente mais elevadas a medida que aumenta
o nivel de renda individual. A analise anterior indica que sob qual-
quer das Oticas de andlise mencionadas, o imposto sobre a pro-
priedade, que constitui a principal fonte de receita prépria dos
municipios, ndo apresenta resultados satisfatérios. De um lado, a
participagio relativa do tributo no total da receita publica local
¢ progressivamente menor, revelando uma baixa produtividade fis-
cal e uma reduzida elasticidade em relacio a renda. De outro lado,
0 estabelecimento de uma aliquota uniforme (independente do
valor da produtividade) e as distorgdes provocadas por - critérios
utilizados na administragdo do imposto, contribuem para uma dis-
tribuigio regressiva da carga tributaria.

Essa combinagio de aspectos desfavoraveis constitui certamente
uma opg¢io nio satisfatéria. E razodvel admitir que alguns tipos
de tributos, embora regressivos, possam — ¢ devam — ser utilizados
em virtude de sua elevada produtividade do ponto de vista do for-
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necimento de recursos para o governo.2® Conforme mencionado e¢m
documento anterior, uma eventual regressividade na tributacio po-
de, nesse caso, ser, inclusive, compensada por uma elevada progres-
sividade dos gastos financiados com os recursos assim obtidos. Um
tributo a0 mesmo tempo improdutivo e que ndo satisfaz aos requi-
sitos de eqiiidade contraria as expectativas a respeito de raciona-
lidade nas decisdes de politica tributdria.

O cardter nio equitativo do imposto sobre a propriedade imobi-
lidzria ndo decorre apenas da uniformidade de aliquotas e de pro-
blemas de avaliacio e reajustamento mencionados no item 3. ¥
importante ainda salientar que esse tipo de imposto corresponde
a uma espécic particular de tributo sobre a riqueza (patriménio).
Apenas numa situagio onde toda a riqueza fosse acumulada sob a
forma de terrenos e propriedades, um imposto sobre esta ultima
seria equivalente a um imposto geral sobre a riqueza. Conforme
menciona Thurow,™ esta situacdo talvez tosse aquela reinante na
Idade Média, mas ndo ¢ certamente aquela que prevalece hoje
em dia, onde uma quantidade crescente do patriménio individual
¢ mantida sob a forma de haveres nfo-imobilidrios. Na verdade,
¢ ainda razodvel admitir que em economias modernas a aquisi¢iio
de propriedade imobilidria seria a primeira etapa no processo de
acumula¢do de riqueza. Isto ¢, na medida em que individuos ad-
quirem um nivel de renda capaz de gerar algum excedente (pou-
panca) a utilizagio mais provavel seria a aquisicio de propriedade
imobilidria para satisfazer i necessidade basica de moradia. O
acesso a cutras tormas de acumulagio de riqueza (haveres mobi-
lidrios principalmente) ocorre com mator probabilidade a niveis de
renda — e de poupanca — mais elevados, onde a escolha do port-
folio passa a considerar, geralmente, taxas alternativas de retorno
das diferentes opgdes existentes no mercado. Se a diversificacio de
formas sob as quais a riqueza ¢ acumulada associa-se diretamente
ao nivel de renda, um tributo que incide apenas sob o compo-

nente comum aos diferentes estratos da distribuicio amplia os efei-
26 Tal seria o caso, por exemplo, de um imposio sohre vendas.
27 Lester C. Thurow, “Net Worth Taxes”’, National Tax Journal, vel. XXX,

n? 3, pp. 417-423,
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tos negativos anteriormente assinalados quanto a distribuicio ver-
tical da carga tributdria.?®

A baixa produtividade fiscal, por outro lado, decorre de uma
imprépria reparti¢io da competéncia tributdria. Se o imposto sobre
a propriedade imobilidria é um imposto cuja administragio exige
uma organiza¢io administrativa mais eficiente, porque deve ser ele
cobrado pela esfera de governo onde as possibilidades de reunir
0§ Tecursos necessdrios a uma eficiente administracio sfo as mais
reduzidas? Notese que as dificuldades de cobranca no caso dos
municipios nio se resumem apenas em questdes de ordem admi-
nistrativa, mas incluem também aquelas de natureza politica. Se
o governo local ¢ aquele que estd mais proximo dos individuos, ¢
também o que sofre mais de perto os efeitos politicamente nega-
tivos de eventuais esforgos para reduzir a evasio no pagamento do
tributo. Essas dificuldades de natureza politica, por sua vez, sio tan-

+

to mais acentuadas quanto mais “direto” é o imposto, isto €, quanto
maior é a possibilidade de o contribuinte identificar claramente o
montante de sua contribuigio para o governo, o que nao ocorre
no caso de um imposto geral sobre vendas. Novamente, também
sob o dngulo de “viabilidade” politica a uma utiliza¢io mais inten-
siva do potencial tributdrio, a alocagio do imposto sobre proprie-
dade imobilidria aos governos municipais nio parece constituir a
melhor alternativa.

A resposta 4 questdo [ormulada no pardgrafo anterior nio en-
contra sendo argumentos de ordem histérica. Tradicionalmente, pela
imobilidade da base triburiria, o imposto sobre a propriedade imo-
bilidgria vem scndo utilizado como o principal imposto a nivel dos
governos locais. O argumento de imobilidade da base tributaria,
todavia, ¢, na melhor das hipdteses, uma justificativa inconse-
qiicnte. Isto ¢, pode resolver o problema juridico de conflito de
competéncia mas nio resolve o problema econdmico de desequili-
brio financeiro que resulta na inelasticidade da base de calculo
do imposto. Nada, sendo um mecanismo de inércia ou um ajusta-

28 Além de ndo satisfazer ao critério de eqiiidade vertical, nio satisfaz tam-
ém ao critério de eqitidade horizontal, tendo em vista que individuos com o
mesmo volume de rtiguera seriam tratados de formas diferentes, de acorde
com a composicio relativa dos bens acumulados.
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mento a padrdes internacionals, justifica entdio o fato de, a despeito
de sucessivas reformas no sistema tributario brasileiro ao longo dos
ultimos anos, ter permanecido relativamente inalterada a situacio
no que se refere ao tributo em questio.

A solucio que vem sendo adotada — aqui e no exterior — tendo
em vista corrigir o desequilibrio financeiro — é a ampliacio do
sistema de transferéncias. Essa solugiio, como vimos, embora possa
resolver a curto prazo a questio financeira, cria preblemas adicio-
nais (motivados geralmente pela superposicio de outros objetivos
ao sistema de transferéncias) que aumentam os custos administra.
tivos da burocracia e tém resultado duvidoso sobre a eficiéncia no
programa de gastos. Garante-se, por excmplo, que decisdes sobre
gastos tomadas universalmente a nivel do governo federal produzem
melhor resultado individual do que decisdes semelhantes adotadas
pelo respectivo nivel de governo? Uma coisa ¢ dizer que deve exis-
tir um sistema de transferéncia para suprir recursos financeiros
unidades onde a base econdmica seja insuficiente {excegio) . Outra
coisa ¢ dizer que a exceciio deve transformar-se em regra geral.

Convém notar, finalmente, que a despeito de a argumentacio
anterior terse referido apenas ao imposto sobre a propriedade —
por ser o principal tributo de competéncia dos municipios — pro-
blemas semelhantes de complexidade administrativa e de critérios
de eqiiidade aplicam-se também ao Imposto Sobre Servicos, confor-
me sugere, inclusive, a fraca performance desse tributo como fonte
propria de receita ao longo do periodo analisado.

3.2 — A centralizacio da politica tributiria e a repartigio
de encargos governamentais

O ponto de partida para a colocagiio de alternativas consiste em
considerar simultaneamente a necessidade de centralizagio das de-
cisbes em matéria de politica tributdria, e os requisitos de eficién-
cia na aplicagio dos recursos governameniais. A primeira decorre
da importincia do setor piblico na economia ¢ de papel do instru-
mental tributirio como medidas para implementa¢io das decisdes
nacionais de politica econdmica. Quanto i eficiéncia, admite-se que
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seria. melhor alcancada mediante uwma mais clara reparticio dos
encargos governamentais entre os diferentes niveis de governo.

A centraliza¢gdo das decisGes tributdrias vem sendo conduzida de
duas maneiras. Pela imposicio de restri¢bes legais 4 livre mani-
pulacio de aliquotas por parte das diferentes unidades (na forma
das decisbes sobre aliquotas mdximas, por exemplo), e pela am-
pliacio do sistema de participacio em tributos arrecadados em
outras esferas de governo. A uma redugic no grau de liberdade
quanto 4 manipulacio de receita prépria segue-se, portanto, uma
ampliacio dos recursos transferidos.

Uma hipétese alternativa poderia considerar, por exemplo, a uni-
formizagio da base tributdria com fixagiio prévia do percentual
atribuido a cada nivel de governo. Isto significaria que um mesmo
imposto seria cobrado em diferentes niveis de governo, com utiliza-
cio de um sistema de crédito (os contribuintes creditariam a esfera
superior o imposto pago na esfera inferior) ou de adicionais 2 um
valor-base prefixado. Suponhamos, por exemplo, que o imposto
sobre a renda seja adotado a nivel federal e a nivel municipal.??
Num sistema de crédito, o contribuinte descontaria da parcela de-
vida & Unifio o montante que tivessc pago ao municipio. Num sis-
tema de aliquotas adicionais (pigging back), instituir-se-ia uma ta-
xa especifica correspondente 4 contribuigio para os governos mu-
nicipais, dentro da prépria regulamentacio nacional do tributo.
A diferenga entre os dois sistemas € basicamente relacionada ao grau
de autonomia das decisdes locais. A inexisténecia de gutonomia re-
lativa a segunda opcio nio difere, todavia, da situagio que vigora
atualmente.

A utilizacio de um mesmo tribute pode suscitar questdes legais
de bitributacgiio. Os problemas de bitributacio, todavia, referem-se
mais a uma questio de direito do que de fato. Em ltima instincia,
difcrentes tipos de tributos nada mais representam do que dife-
rentes formas de tributar um mesmo contribuinte. Dentro da atual

estrutura tributdria, por exemplo, ¢ assalariado paga imposto pre-

29 Nos Estados Unidos e Canadd, por exemplo, o Imposto Sobre a Renda
¢ cobrado a nivel federal e tambhém a nivel estadual.
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dial sobre propriedade alugada (o aluguel corresponde a uma
parcela do seu saldrio (renda), contribuicdes para previdéncia social
proporcionais ao salirio recebido, e imposto sobre a renda com basc
ainda no salirio anual. Paga ainda imposto sobre produtos que
consome — o consumo ¢ uma parcela da renda recebida. Se consi-
derdsscmos sé a tributagio simultinea da riqueza {propriedade) a
nivel dos municipios, e da renda a nivel federal, poderia ser argiiida
a exisiéneia atnal de bitributacio, uma vez que rigucza retere-se
2 renda acumulada em periodos posteriores. Isto é, o individuo ja
teria pago imposto sobre a renda, que lhe teria permitido a aquisi-
¢io posterior da propriedade, caracterizando, assim, uma espécie de
bitributagio temporal .3

A diferenca entre um tributo sohre a riqueza e um tributo sobre
a renda, ¢ que, basicamente, em um caso o imposto incide sobre
a renda acumulada e, no ouiro, sobre o fluxo anual de rendimento.
No primeiro caso, se 0 imiposto incide apenas sobre uma parcela do
estoque  (propriedade imobiliaria) prevalece ainda um tratamento
discriminatério quanto & forma de acumulaciio de riqueza. Em tese,
um imposto sobre a riqueza seria recomendivel do ponto de vista de
critérios de eqiiidade, uma ver que a concentracio de riqueza deve
contribuir para aumentar a prdpria concentragio do fluxo de renda.
Esse argumento se aplica, todavia, a um Imposto progressivo sobre
a riqueza, € ndo a um sistema regressivo que resulta dos critérios
utilizados para tributagio da propriedade .

Na pritica, considerando que os iméveis residenciais ¢ que con-
tribucm com a parcela mais importante da arrccadagio, ¢ que o
dnus do pagamento do imposto predial recai sobre o morador {pro-
prietirio ou inquilino}, essc tipo de imposto nio difere de um
tributo direto sobre a renda pessoal. Suponhamos, por exemplo,
que a parcela destinada 4 habitagio nos orcamentos familiares cor-
responda a aproximadamente 259, do respectivo nivel de renda.
Assim, se o tributo a pagar relaciona-se ao valor do aluguel, rela-

#% LEm alguns casos, isso poderia nZo ocorrer, na medida em que nem toda

2 renda auferida é sujeita ao respectivo imposto na forma atual, como & o

caso, por exemplo, de rendimentos derivados de ganhos de capital.
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ciona-se também ao nivel de renda familiar.® Admitindo ainda
que a relagao valor venal/valor locativo seja igual a 10, um impos-
to de 19, sobre uma propriedade de valor venal igual a 30 mil
cruzeiros, habitada por uma familia de renda igual a 1.000 cru-
zeiros mensais, equivale a wm imposto de 2,59 sobre a renda da
mesma familia.® Note-sc que a hipétese de proporcionalidade
guanto & parcela da renda destinada a moradia nio é muito pro-
vivel. Mais provivel é que, em termos relativos, a percentagem da
renda destinada 4 habitacio seja decrescente em relacio a aumento
do nivel de renda. Dessa forma, um percentual constante sobre o
valor da propriedade resuita em uma distribuiciio regressiva da
carga tributdria. A alternativa de uma aliquota uniforme em rela-
¢io ao mivel dc renda, na medida em que sc refere a uma disiri-
buicio proporcional da carga tributdria, ¢ ncutra quanto i distri-
buicio de renda, constitnindo, portanto, uma opciio mais satisla-
toria do ponto de vista de critérios de eqiiidade.

A alternativa de estabelecer um tributo proporcional a renda a
nivel municipal pode ainda ser encarada como uma naneira de
garantir a participacio dos governos locais em [ontes mais pro-
dutivas de receita, sem incorrer nos problemas que decorrem da

31 Legalmente, a partir de 1967, o imposto sobre a propricdade incide sohre
o valor venal da propriedade, e nio sobre sua renda anual (afuguely. A con-
versio do critério do valor venal ocorrew, todavia, de maneira geral, mediante
aplicacio de um multiplicador que supde uma relagio uniforme entrc o valor
locativo ¢ o valor da propriedade, de forma que a relagio trihuto/alugucl)
renda permanece inalterada.

32 0 cileulo seriz o seguintc:

Alnguel Valor
Renda (25% da Propriedade
Ttenda) (10 x valor

do aluguel)

Mensal ... ..o . 1 000 250 —
Anual. ... oo 12 000 3 000 30000
Imposto de 2,59 sobra a renda anual = 300
Tmposto de 167 sobre o valor da propricdade = 300
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utilizacio de transferéncias com essa mesma finalidade.® Por que
diferenciar fontes de receita prépria mediante wutilizagio de dife-
rentes espécies de tributo cuja base legal de cdlculo scja diferente,
mas cujo resultado ccondmico seja semelhante? Num cldssico regime
federativo, a resposta a essa pergunta seria certamente a necessidade
de autonomia financeira. Aceitando-se, todavia, a premissa de que
a centralizaciio das decisGes tributdrias constitui uma exigéncia de
politica econémica num Estado moderno, o requisito de autonomia
restringe-s¢ ao use dos recursos, mas ndo a forma pela qual eles
sto captados. Nesse caso, a op¢io de estabelecer uma participagio
dos municipios no Imposto sobre a renda mediante aliquota adicio-
nal seria mais favorivel do que a situacfio vigente em que, inclusive,
a autonomia quanto ao uso dos recursos é limitada. Ao mesmo tem-
po em que a alternativa de unitformizagio da base garante uma me-
lhor centralizagio das decisbes de politica tributdria, permite tam-
bém uma maior autonomia nas decisdes sobre aplica¢io dos recur-
s0s a nivel local.

Por outro lado, supdese que uma mais precisa definigio dos en-
cargos fundamentais dos municipios, juntamente com e€ssa maior
autonomia na utilizagdo dos respectivos recursos, deve comtribuir
também para melhoria quanto & eficiéncia no programa de gastos.
Suponha-se, por exemplo, que esses cncargos fundamentais refiram.
se & producio daqueles bens piblicos diretamente relacionados a
necessidades da comunidade urbana, como, por exemplo: manuten-
cdo e conservacio de vias e logradoures piiblicos, iluminagio e lim-
peza publicas, trinsito etc. Nesse caso, a funcio principal do sistema
de transferéncias seria garantir recursos complementares para asse-
gurar um nivel minimo de oferta desses servicos em todas as comu-
nidades, uma vez que, em unidades de baixo nivel de atividade
econdmica, a receita gerada por um imposto adicional sobre a ren-
da pode ser insuficicnte. Na prdtica, isso poderia scr cfetuado,
garantindo, por exemplo, um nivel minimo de recursos per capita

43 Do ponto de vista de citérios de produtividade fiscal, um tributo pro-
porcional a renda garante um coeficiente de elasticidade unitirio, isto &, um
crescimento da receita equivalente ao crescimento do nivel de renda no Pals,
independentemente de qualquer processo periddice de reajustamento da base
de cileulo,

582 Pesquisa ¢ Planejamento Econdmico



para todas as unidades existentes, A participagio do setor publico
municipal em outros tipos de programas (educacio ¢ saude, por
exemplo), s6 deveria ocorrer na medida em que o0s recursos gerados
no municipio fossem suficientes para permitir uma maior diversi-
ficacio de suas atividades. Nido que nos municipios mais pobres
esses servicos nio devessem ser oferecidos, mas sim que eles prova-
velmente seriam oferecidos de forma mais eficiente se mantidos a
nivel do governo estadual. Isso significa, como vimos anteriormente,
restringir os objetivos do sistema de transferéncias 4 idéia original
de {fontes de recursos para cobrir insuficiéncia financeira dos go-
vernos locais, reservando objetivos alocativos ¢ redistributivos para
screm executados em esferas de governo mais elevadas.

A necessidade de que modificacdes no sistema tributdrio sejam
acompanhadas por uma precisa reparticio dos encargos governa-
mentais ¢ 2inda indispensivel para permitir que uma alteragio do
tipo daquela proposta anteriormente seja feita sem elevar a carga
tributaria global, Nesse caso, € interessante notar, por exemplo, que
a arrccadagiio total do Imposto Predial em 1969 foi equivalente a
19, do rendimento bruto total dos individuos que submeteram de-
clara¢des para {im de imposto de renda no mesmo ano. Em termos
de valores registrados em 1969, portanto, uma hipotética substitui-
¢do do atual imposto sobre propriedade por um imposto de 19
sobre o rendimento brute ndo afetaria a carga tributdria global,
a0 mesmo tempo em que deveria apresentar resultados mais favo-
riveis do ponto de vista da distribuicio vertical do 6nus tributdrio,
e da elasticidade da arrecadacio local de tributos em rclagio ao
crescimento do nivel de renda a longo prazo.

6 — Comentarios finais

Se a evolugio nas atribuicSes econdmicas do governo e a impor-
tAncia dos instrumentos de politica {iscal na implementacgio de po-
litica econdmica tornam irreversivel a tendéncia a uma crescente
centralizacio das decistes de politica tributdria, as justificativas
para a atual divisio de competéncia tributdria, baseadas em prin-
cipios de autonomia, perdem a maior parte de sua substincia. No
caso éspecifico dos municipios, as limitacfes legais 4 manipulacio
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das aliquotas somam-se dificuldades administrativas que contribuem
para reduzir o crescimento da receita prépria e para produzir uma
distribuigdo nio-eqiiitativa da carga tributdria associada ao princi-
pal tributo de competéncia municipal. A inelasticidade da receita
propria, por sua vez, contribui para um progressivo aumento nas
transferéncias, as quais, pela vinculagio a determinados setores e/ou
a determinadas categorias de gasto, ou por incertezas quanto 4 con-
tinuidade ou época do desembolso, concorrem para reduzir também
a autonomia quanto ao uso dos recursos movimentados a esse nivel
de governo.

A proposigio formulada no presente trabalho, ¢ que, neste con-
texto, resultados positivos sob qualquer dtica de andlise — efici-
¢ncia, autonomia, cqiiidade — seriam obtidos mediante alteracdes
que provocassem uma maior unificacdo da base tributaria, esta-
belecendo-se a separagio institucional de fontes de receita através
de fixagdo legal de percentuais devidos a diferentes niveis de go-
verno. Na pritica, a bitributagio seria evitada mediante um sistema
de créditos que permitiria ao contribuinte deduzir do imposto a
pagar a esferas de governo mais elevadas a parcela correspondente
a pagamento realizado a esferas inferiores. Modificagies dessa na-
tureza, no caso especilico que estamos considerando, assegurariarm,
simultaneamente, a participagio municipal em impostos mais pro-
dutives (de maior clasticidade-renda), mais equitativa distribui-
¢do vertical da carga tributdria e maior autonomia mna progra-
macio de gastos a nivel dos governos locais. Todavia, dada a natu-
reza dos problemas envolvidos, a formulagio de sugestdes concretas
envolve ndo apenas uma investigagio sobre problemas de financia-
mento do desenvolvimento urbano, mas também uma andlise global
dos problemas de financiamento das atribui¢des do governo na eco-
nomia, tendo em vista a escassez relativa de recursos e as prioridades
nacionais de desenvolvimenio.
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