O imposto predial e territorial urbano:
receita, eqiiidade e adequacdo aos
municipios

Ricarpo VARSANO *

1 — Introducgaoe

Os impostos sobre propriedades imobilidrias sio amplamente uti-
lizados héa virios séculos para financiar as atividades piblicas. Essa
classe de impostos tem sido uma das mais severamente criticadas
ao longo dos anos; 4o mesmo tempo, tem sido consistentemente
indicada por estudiosos de finangas publicas como a melhor fonte
de financiamento dos governos municipais. ¥ grande, porém, o nu-
mero de estudos sobre sistemas fiscais que constatam a pouca im-
portincia relativa dos impostos sobre propriedades nos paises em
descnvolvimento e recomendam major utilizagio dessa fonte de
receita pelos governos municipais.? Por outro lado, nos paises em
que esses Impostos constituem importantes fontes de receita, obser-
va-se um esforco no sentido de verificar-lhes as deficiéncias de como
sio hoje utilizados e de sugerir alteragdes que lhes melhorem as ca-
racteristicas ou os tornem mais uteis como instrumentos de politica
urbana.

O presente artigo tem por finalidade sugerir que a importincia
atual dos impostos sobre propriedades imobiliarias no Brasil ¢ rela-
tivamente pequena, que a base do imposto predial e territorial ur-
bano (IPTU) ndo ¢ plenamente utilizada pelos municipios, que os
municipios podem e devem envidar esfor¢os no sentido de utilizar
em maior grau essa fonte de receita para fazer face as crescentes
necessidades de dispéndio, que o IPTU tem caracteristicas indeseja-
l ~
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veis do ponto de vista de egitidade fiscal, que, no entanto, podem
ser melhoradas através de medidas administrativas relativamente
simples, e que o IPTU pode ser util como instrumento auxiliar de
politica urbana,

A Seclio 2 discute brevemente alguns tdpicos relativos aos im-
postos sobre propriedades que tém sido objeto de debate no meio
académico. A Segdo 8 apresenta uma comparacio internacional que
visa a confrontar o grau de utilizagio do imposto no Brasil com os
de outros pafses. A Secio 4 traca o panorama da evolugio recente
da receita do IPTU nos municipios brasileiros e, através de me-
digoes da elasticidade da receita, procura aquilatar a capacidade que
esta teria de acompanhar a crescente necessidade de recursos acar-
retada pelo desenvolvimento urbano.

A equidade fiscal constitui o tema principal do restante do arti-
go. A Seglio 5 indaga da ineqiiidade do IPTU, considerando sepa-
radamente as duas fontes das quais ela se origina: caracteristicas
inerentes ao imposto e caracteristicas da sua administracio. Na Se-
¢do 6, o foco do trabalho converge sobre o IPTU do municipio do
Rio de Janeiro para avaliar empiricamente o efeito da administracio
sobre a eqiiidade do imposto. A Seciio
cedimentos administrativos, que melhorariam as caracteristicas do
IPTU quanto ao aspecto de eqitidade fiscal, e discute possivels uti-
lizagdes do mesmo como instrumento de politica urbana. A Secio 8
conclui o estudo, sumariando os principais pontos e sugestacs.

-

/ sugere alteracdes nos pro-

2 — Algumas caracteristicas des impostos
sobre propriedades

A classe de impostos sobre propriedades abrange diversos tributos,
tals como os recorrentes sobre propriedades imobilidrias, sobre a
transmissdo de bens, sobre veiculos, as contribuicées de melhoria e
outros, Neste trabalho, consideram-se somente os impostos recor-
rentes sobre propriedades imobilidrias, entendendo-se como tal os
prédios, os terrenos, os hens de producio {maquinas, equipamentos,
etc.) e os bens pessoais (durdveis). No Brasil, como na maioria dos
paises, somente as propriedades prediais e territoriais sio tributadas;
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em alguns paises, entretanto, os demais bens citados acima ficam
também sujeitos ao imposto.? Em geral, a base do imposto ¢ alguma
medida do valor do bem, com uma aliquota nominal uniforme.

Uma das caracteristicas do imposto sobre propriedades € a imo-
bilidade da base tributiria. Prédios e terrenos sio imoveis, e mesmo
o grau de mobilidade dos bens de produgio é muito baixo. A longo
prazo, no entanto, o investimento em prédios e bens de produgio
pode, & medida que estes se deteriorem, ser transferido para outras
localidades caso o imposto seja suficientemente alto (em relagdo a
outros locais) para induzir tal movimento.

Existem ao menos trés vantagens associadas A base utilizada pelo
imposto sobre propriedades, A primeira ¢ a minimizagdo de con-
flitos de competéncia para cobran¢a do tributo. Como o imposto
incide sobre unidades fisicamente localizadas dentro dos limites geo-
grificos do municipio, conflitos tributdrios entre governos munici-
pais, comuns nos casos de impostos sobre produtos ou sobre a renda,
sdo praticamente inexistentes. A segunda vantagem ¢ o fato de que
o imposto niio pode ser evitado a curto prazo: um individuo s6
pode deixar de pagd-lo transferindo a propriedade para outro e, com
ela, o tributo. Mesmo a longo praze, nio hid incentivos para evitar
o imposto, desde que ndo cxistam diferenciais muito grandes en-
tre as cargas tributdrias dos diversos municipios, particularmente
de municipios préximos. A terceira vantagem ¢ o fato de o valor
das propriedades ser relativamente estivel, de modo que a receita
do imposto ¢ pouco sujeita a oscilagbes decorrentes de flutuacbes
no nivel geral das atividades econdmicas do pais.

Se, além da estabilidade, a receita do imposto sobre propriedades
tiver o atributo de acompanhar a tendéncia crescente das neces-
sidades de recursos dos municipios, este imposto pode ser conside-
rado, do ponto de vista de geragio de receita, uma fonte adequada
de financiamento de gastos publicos. Uma das criticas mais antigas
ao imposto sobre propriedades diz respeito i baixa elasticidade-

2 Dos pafses apresentados na comparacao internacional da Secio 3, somente
o Canadi, os Estados Unidos e o Japdo tributam os bens de produgio e pes-
soais. Segundo Netzer, esses bens sfo responsiveis por 1% da receita no Ca-
nada, 16 a 179, nos Estados Unidos ¢ cerca de 40% no Japio. Ver D, Netzer,
Ecenomics of the Property Tax (Brookings Institution, 1966}, pp. 11 e 139.
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renda de sua receita. Estudos empiricos realizados nas ultimas dé-
cadas mostram, entretanto, que a elasticidade-renda da receita {(ou
da base) do imposto nos Estados Unidos é relativamente alta, supe-
rior a 1 em alguns casos.3

As vantagens associadas i base do imposto sobre propriedades sio,
provavelmente, as principais razdes por que ¢ o mais utilizado em
todo o mundo para financiar governos municipais. Por ser pouco
dependente de ocorréncias externas ao municipio, permite que a
comunidade escolha o nivel de servicos publicos que deseja alcancar,
através da fixagdo do nivel de tributaciio a que deseja sujeitar-se,
e possibilita aos governos municipais atingir um alto grau de auto-
nomia financeira. Historicamente, existe uma relacdo marcante entre
o grau de autonomia dos governos locais e o grau de utilizacio do
imposto sobre propriedades como fonte de recursos.

A despeito das vantagens oferecidas pelo imposto sobre proprie-
dades como gerador de rteceita, a evidéncia empirica a ser apre-
sentada na Seclo 4 revela que a experiéncia brasileira nio tem sido
satisfatéria. A principal razio para a baixa produtividade desse im-
posto nos municipios brasileiros ¢, talvez, a caréncia de TeCcursos
financeiros € humanos para montar a estrutura de administracao
algo complexa que o mesmo exige. Para ser implantado, o imposto
requer que se faga um levantamento de todos os iméveis {no caso
do IPTU, urbanos) existentes no municipio e que se atribua um
valor a cada um deles. Admitindo-se que o contribuinte ndo parti-
cipe voluntariamente desse processo, a implantagdo do cadastro re-
quer um amplo e dispendioso trabalho de campo. Uma vez mon-
tado, ¢ necessdrio manté-lo atualizado, nio sé incluindo novos imo-
veis e anotando modificacées nos existentes, mas reavaliando perio-
dicamente os cadastrados. A reavaliagio € importante nio sé do
ponto de vista da produtividade do imposto como do ponto de vista
de eqiiidade. A simples correcio dos valores, uniformemente, por
meio de coeficientes que reflitam a inflacio, embora mantenha o
imposto adequado como gerador de receita, pode ser causa de ine-
qiiidades que surgem devido valorizagdo desigual de iméveis situa-

3 Ver D. Netzer, op. cit, pp. 184-190. Os resultados relativos a municipios
brasileiros sfio apresentados na Secio 4 deste artigo,
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dos na drea tributada e se agravam ao longo do tempo. E necessdrio,
portanto, que se facam reavaliagdes periddicas, o que torna im-
portante, do ponto de vista de administra¢do, a escolha da medida
de valor do imével a ser adotada para base do imposto.

Quanto a esse ponto, duas alternativas bdsicas tém sido experi-
mentadas. A primeira consiste em cobrar o imposto com base no
valor locativo do imdvel (renda anual que ele gera ou pode gerar)
e, a segunda, com base no seu valor venal.* Teoricamente, as duas
alternativas s3o equivalentes, visto que o valor venal é igual ao
valor atual da série de valores locativos futuros do imovel. Na pra-
tica, o métedo de avaliacie utilizado pode tornar os dois critérios
diferentes, resultando em diferentes caracteristicas quanto a eqiii-
dade e efeito sobre a alocagdo de recursos. Essas diferencas sdo, no
entanto, pequenas, ficando a escolha cntre valor locativo e valor
venal condicionada primordialmente 4 existéncia de informacdes que
conduzam a avaliacdes mais precisas.

O critério de valor locativo, por exemplo, afora outras deficién-
cias, ¢ inapropriado quando existem controles sobre aluguéis que,
deste modo, nfio correspondem a valores de mercado. Por outro lado,
a determinagio do valor venal requer a existéncia de um numero
de transa¢bes imobilirias suficiente para permitir a avaliagdo por
técnicas estatisticas, cujos resultados nio sdo, ainda assim, total-
mente satisfatdrios, A tnica alternativa ao uso das informagdes
disponiveis ¢ a avaliacio de cada propriedade por peritos, solugiio
esta indesejdvel devido ao custo. Fm geral, a melhor solugio pos-
stvel consiste em conjugar as trés fontes de informacio (aluguéis,
transagles e avaliaghes) e expressar o valor da base do tributo, quer
como valor venal, quer locativo, utilizando-se a relacfio tedrica exis-
tente entre elas. De qualquer modo, a dificuldade de avaliacio é
uma deficiéncia do imposto sobre propriedades que pode ser mi-
nimizada, mas nio eliminada.?®

4+ A rributacio sobrc o valor locative foi empregada no Brasil até 1966. A
partir de 1967, passou-se a utilizar o critéric de valor venal.

5 1Ima discussio detalhada das vantagens ¢ desvantagens das alternativas
aqui consideradas é encontrada em G. E, Lent, “The Urban Property Tax in De-

veloping Countrics”’, in Finanzarchiv, vol. 3%, n° 1 (19743,
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Visto que as avaliacdes sdo sempre imperfeitas, a administracio
fiscal pode afetar as caracteristicas de eqiiidade do imposto tedrico.
Ineqiiidades podem existir como resultado de caracteristicas ineren-
tes a esse tipo de tributo (ineqiiidade intrinseca) ou como conse-
giiéncia de imperfei¢des na determinagio da base do mesmo (ine-
qiiidade administrativa).

Para discutir-se eqiiidade fiscal ¢ indispensivel que se conheca a
incidéncia do tributo, Apesar do grande mimero de trabalhos dedi-
cados ao assunto,® o processo de transferéncia e, conseqiientemente,
a incidéncia dos impostos sobre propriedades sdo ainda uma questio
controvertida no meio académico. Em vista das davidas que existem
sobre a transferéncia dos impostos, a discussio de eqiiidade parte
obrigatoriamente de hipdteses nfo necessariamente corretas, A maio-
ria dos estudos que tentam avaliar o comportamento dos impostos
sobre propriedades quanto 4 eqiiidade fiscal admite que o mesmo
incide sobre o ocupante do imdvel, no caso de iméveis residenciais,
e sobre o consumidor, no caso de Imoveis comerciais ou industriais.
Aceita essa hipotese, a conclusdo mais comum de estudos empiricos
€ que o imposto sobre propriedades como um todo é ligeiramente
regressivo, mas que ¢ acentuada a regressividade da componente
residencial do imposto.?

A regressividade no caso de propriedades residenciais ¢ devida a
dois fatores. O primeiro é o fato de as despesas com habitacio cres-

8 Alguns exemplos sfo: H, A, Simon, “The Incidence of a Tax on Urban
Real Property”, in Quarterly Journal of Economics, vol. 57, n® 3 (maio de
1943); R, L, Richman, “The Incidence of Urban Real Esiate Taxcs under Con-
ditions of Stable and Dynamic Equilibrinm”, in Land Economics, vol. 28, n.°
2 (maio de 1967); P. Miestkowski, “The Property Tax: An Excise Tax or a
Profit Tax?”’, in Journal of Public Economics, vol. 1 (abril de 1972); D. Netzer,
“The Tncidence of the Property Tax Revisited”, in National Tax Journal, vol.
26, n® 4 (dezembre dc 1973).

T Netzer conclui, mesmo accitando hipodteses mais favordveis quanto & inci-
déncia do imposte {como as propostas por Micszkowski, op. cit), que a com-
ponente residencial, no caso dos Estados Unidos, seria regressiva, embora o im-
posto como um todo fosse alge progressivo. Ele sugere que, numa escala em
que 1 represente proporcionalidade, o imposto come um todo corresponderia a

’

1.1 e a componente residencial a 0,7. Ver D. Netzer, “The Incidence ...”,
op. cit., p. 534,
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cerem menos que proporcionalmente 2 renda & medida que esta au-
menta. Como o imposto ¢ aplicado, com aliquota uniforme, ao valor
da propriedade, a carga tributdria por unidade de renda diminui a
medida que se consideram classes de renda mais elevadas.® A segun-
da causa da regressividade é a propria administragio fiscal. Estudos
empiricos constatam que, em geral, as administragdes desenvolvem
uma tendéncia para subestimar o valor das propriedades de valor
de mercado relativamente elevado e para superavaliar os imoveis
cujo preco de mercado € baixo. Quando esse fato ocorre, a aliquota
efetiva é regressiva, ainda que a legal seja uniforme.

E provével, portanto, que o imposto sobre propriedades residen-
ciais, talvez mesmo o sobre propriedades como um todo, produza
efeitos indesejdveis sobre a distribuicio da renda, sendo, assim, defi-
ciente quanto ao aspecto da eqilidade vertical. ¥ também insatisfatd-
rio quanto i eqiidade horizontal: individuos com igual capacidade
de contribuir podem ser desigualmente tributados por residirem (ou
possuirem, se admitirmos que o imposto incide sobre o proprietario)
em imoveis de valores diferentes.

Um balango das vantagens e desvantagens do imposto indica que,
do ponto de vista de geragio de receita, ele é talvez o mais adequado
para utilizagio por governos municipais: gera receitas elevadas ¢
estdveis, possivelmente capazes de acompanhar o crescimento das
necessidades de recursos desses governos, possibilita alto grau de au-
tonomia financeira € nio ¢ objeto de conflitos tributarios com outros
municipios. Sua tinica desvantagem ¢ exigir uma administragio algo
complexa, principalmente na fase de implantagio. Do ponto de
vista de eqiiidade, suas caracteristicas nio sio favordveis, embora
nio se admita hoje que seja tdo injusto a ponto de merecer as se-

veras criticas que sofreu no passado.

8 Alguns autores argumentam que o conceito de renda relevante para tra-
tar-se a demanda por servios de habitagdo ¢ a renda permanente. Trahalhos
quc utilizam este conceito concluem que a clasticidade-renda dos gastos em
habitagio ¢ maior que 1 e que, portanto, o imposto sohre propriedades nio
¢ intrinsecamente Yegressivo.
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3 — Os impostos sobre propriedades: uma
comparagio internacional

O tamanho do setor piblico, sua composicio e a forma de finan-
ciamento de suas atividades diferem de pais para pais. Em conse-
giiéncia, quando se comparam as cargas tributdrias globais de di-
VErsos paises, bem como suas composicdes, obtém-se um quadro
heterogéneo. Assim, entre os paises membros da QOCDE, verifica-se
que, enquanto na Espanha a carga tributdria global em 1972 (exclui-
das as contribuicbes para a previdéncia social) era de apenas 12,3597
do PNB, na Dinamarca 41,8379 do PNB foram transferidos do
setor privado para o publico na forma de tributos.?

Pelos mesmos motivos e devido também a diferengas na impor-
tincia dos governos municipais, a carga de impostos sobre as pro-
priedades varia de pais para pafs. Entretanto, observando-se a Ta-
bela 1, que apresenta uma comparacio entre alguns dos pafses mem-
bros da OCDE e o Brasil, fica patente a existéncia de um padrao
bem definido de utilizagio desses impostos: sio cOmponentes muito
mais importantes da carga tributaria global em paises de lingua in-
glesa que em paises latinos. Em nenhum dos paises latinos a receita
do imposto sobre propriedades é superior a 2%, da receita tribu-
téria global, enquanto em nenhum pafs de lingua inglesa é res-
ponsdvel por menos de 559. Em quatro deles (Canadi, Fstados
Unidos, Inglaterra e Irlanda) a receita do imposto sobre proprie-
dades é superior a 3% do PNB; no Brasil, ¢ de cerca de 0,39,.

Portanto, o grau de utilizagio do imposto sobre propriedades
como fonte de receita parece estar relacionado i tradi¢io mais que
a qualquer outro fator. A preferéncia dos ingleses por esse imposto
(e por impostos diretos em geraly foi transmitida a suas ex-colénias,
enquanio que o Brasil herdou de seus colonizadores a preferéncia
por impostos indiretos, menos adeguados para usc por governos
municipais. Por outro lado, nio parece que existem fatores econd-
micos ou estruturais limitando a utilizacio do imposto sobre pro-
priedades. A Tabela 2 mostra que em algumas cidades latino-ame-

% OCDE, Revenue Siatistics of OECD Member Countries, 1965-1972 (OCDE,
1975), p. 78.
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TaBELA 1

Comparagiio entre paises: o imposto sobre propriedades como
componente da carga tributdrvia global — 1972

Imposto sobre Propriedades

como Percentagem de Receita Tributéria

(Exel. Contr. p/

Paizses Recetta Prev. Social}
Tributdria como Pereentagem
{Excl. Contr. PNB do PNB
p/ Prev.
Social)
Austrdlia. ... ... ... . 5,61 1,36 24,28
Brasil............ ... 1,84 0,32 17,26
Canada.. ... . .. S 10,97 3,36 30,61
Espanha...... ... ... 1,23 0,15 12,35
Estados Unidos.... . 16,63 3,71 22,31
Franga...... ... ..... 1,85 0,42 21,32
Inglaterra. ...... .. 13,14 3,85 29,32
Irtanda.............. 11,48 3,25 28,26
Ttdlia. . ............ . 1,69 0,32 18,93
Japdo........ ...... 6,08 1,03 16,99
Nova Zelandia. . ... ‘ 6,71 1,98 29,51

FONTES: Para o Brasil: a) receita do imposto predial e territorial ur-
bano: dados de balangos dos municipios obtidos na SEF-Ministério da Fazenda;
b) receitas tributfrias federal e estadual: CIEF/MF, Anudrio Econdmico-Fiscal
(1973 e 1974); ¢) Produto Nacional Bruto: FGV, Sistema de Contas Nucionais
— Metodologia e Guadros Estatisticos — 1949 ¢ 1959 — 1970 a 18973 -— Novas Es-
timativas {FGV, 1974). Para os demais paises; OCDE, op. eif.

ricanas esse tributo € responsivel por uma considerdvel fracio de

suas reccitas. Este é o caso de Montevidéu, da Cidade do México e,
se incluirmos as contribuicdes de melhoria, de Bogota.!?

A Tabela 2 confronta as fontes de receita de capitais hrasileiras
com as de algumas cidades de outros paises. Em trés das cidades
listadas (Calcutd, Lagos e Montevidéu) a receita dos impostos sobre
propriedades corresponde a mais de 509, da receita total. No Brasil,

10 As contribui¢des de melhoria foram responsaveis por 17,29 da rcecita
de Bogotd em 1969. Ver R. 8. Smith, op. cit,, p. 365.
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TABELA 2

Comparagdo entre cidades: o imposto sobre propriedades como
fonte de recursos para governos municipais %)
/o

Receita Tributdria

Cidades Anos  Imposto Igalr;:;:;s T; ansfe- I,%?cfiltf,”
sobre Outros Taxas  Total Propring  FeRCAE ota
Proprie- Tmpostos
dades

Caleutd......... 1968 65,0 8,7 — 71,7 14,4 139 100,0
Jacarta...... ... 1071e 2.0 57,4 1,6 61,0 10,5 28,5 100,0
Manila.... .. .. 1464 21,7 12,4 27,1 61,2 124 28,4 100,0
Fort-Lamy...... 1970 5,4 18,6 6,5 30,5 15,6 53,7 100,0
lagos. ... ..... 1963 50,9 — 91 60,0 —- 40,0 100,0
Nairebi..,...... 1965 28,7 29,1 39,4 97,2 2.8 —- 100,0
Estocolmo. . .. .. 1968 — 38,3 33,4 71,7 16,3 12,0 100,0
Baltimore....... 1970 28,0 9,0 12,2 49,2 2.5 48,3 100,0
Nova York..... 1069 25,7 17,7 9,6 53,0 2.4 44,7 100,0
Hio Francisco... 1969 384 5,2 10,0 63,6 7.4 38,9 100,0
Cidade do Mé-

xico... ... .. 1963 26,2 44,2 15,4 85,8 14,2 —- 100,0
Cidade de Gua-

temala........ 1963 20,7 33,3 38,2 92,2 7.8 - 100,0
Bopotd. ... ... .. 1969 13,0 13,6 55,84 824 3,4 14,0 100,0
Montevidéu. ... . 1958 60,2 17,7 5,3 83,2 16,8 — 100,0
Manaus......... 074 7.5 — 19,2 26,7 9,7 63,6 10:0,0
Sio Luls........ 1974 2,8 2,7 5,94 14 8,6 82,0 10¢,0
Teresina........ 1974 5,7 3,3 2,7d 11,7 8,5 79.8 10:0,0
Recife,......... 1874 94 17,2 9,7d 36,3 8,5 55,2 100,0
Araeaju........ 1974 12,8 4.2 5,14 a3z 6,0 £1,9 100,0
Salvador,....... 1974 13,9 183 7,34 39,5 17,3 43,2 100,0
Belo Horizonte.. 1974 20,4 9.8 7,52 37,7 18,2 48,1 100,0
880 Pauln...... 1974 18,2 17,7 8,3 44,2 8.8 47,0 100,0
Porto Alegre.... 1974 19,5 14,9 3,% 40,3 10,5 49,2 100,0
Goifnia... ... .. 1974 10,5 13,8 10,0 34,3 8,2 57.5 100,0

FONTES: Cidades brasileiras: Revista de Financas FPeillicas {outubro/novembra/dezem-
bre de 1975); Ballimore: G. K. Peterson (ed.), Property Tax Keform (The John €. Lincoln Institute
and The Urban Iastitute, 1973); Demaia cidades: R. 8. Smith, op. c¢ié

* Inelui participages em impostos arrecadados por outros niveis de governo,

b Exclui operaciies de eréditos,

¢ Trados de crgamento.

4 Tnelui contribuigies de melboria cujos valoves sfo pequencs, exceto em Bogoid.

somente em Belo Horizonte a receita do IPTU representa mais de
209 da rcceita total. Observa-se, também, que a comparagio in-
ternacional ndo indica que exista uma relagio entre a importincia
do imposto sobre propriedades como fonte de receita de governos
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municipais ¢ o grau de desenvolvimento da cidade. Nairobi utiliza
essa fonte de recursos de forma relativamente mais intensa que Nova
York; Estocolmo nio a utiliza, enquanto em Lagos o imposto sobre
propriedades era o unico existente, em 1963. No entanto, essa re-
lacio existe quando se comparam municipios brasileiros. De modo
geral, os maiores centros urbanos do Pais utilizam o IPTU mais
intensamente que os demais para financiar seus gastos. A Tabela
2 sugere, portanto, que o grau de utilizagio desse imposto ¢ ditado
pelas preferéncias dos governos, e, sendo estas fixadas, os centros
urbanos possuidores de administracdes fiscais mais desenvolvidas
tendam a utiliza-lo mais.

Fm resumo, verificase que os impostos sobre propriedades sio
relativamente pouco utilizados no Brasil, provavelmente por moti-
vos historicos, e nio por limitacdes econdmicas. Observa-se também
que cidades com igual ou menor grau de desenvolvimento que as
brasileiras utilizam em maior grau essa fonte de recursos, o que
sugere que ¢ possivel aproveitila mais intensamente também no
Brasil,

4 — O imposto predial e territorial urbano:
evolucio da receita e sua potencialidade

Nio foi satisfatéria a evolucio da receita do IP'TU no perfodo pos-
terior 4 reforma tributiria de 1967. A Tabela 5 mostra que, no
periodo de 1967 a 1973, a receita real do IPTU cresceu nas capitais
a uma taxa média anual dec 10,39, nimero semelhante 4 taxa de
crescimento do produto real no periodo. Nos municipios do inte-
rior, no entanto, o crescimento {oi mais modesto (7,79, ac ano),
ohservando-se ainda que houve uma queda real em 1973. E provivel
que a aceleracio da inflacio a partir de 1974, conjugada as limi-
tagbes impostas ao crescimento da receita e 4 pouca atencho dis-
pensada pelos municipios 4 atualizagio de seus cadastros de imo-
veis, tenha resultado em menor crescimento (talvez até em redugio)
da receita real do IPTU nos exercicios mais recentes. Dados dis-
poniveis para as capitais indicam que o crescimento da receita real
do IPTU nas mesmas, em 1974, foi de apenas 2,5%,.
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Considerando os municipios individualmente, verifica-se que os
numeros globais apresentados na Tabela $ escondem parte da rea-
lidade. Em wvirios murnicipios, a receita real do IPTU diminuiu a0
longo do tempo e, em muitos outros, embora apresente tendéncia
crescente, a receita oscila bruscamente de um ano para outro. Por
exemplo, no periodo 1967/74 nio h4 uma capital sequer em que a
receita real do IPTU tenha crescido em todos os exercicios, Em
municipios do interior, nfio ¢ incomum a ocorréncia de quedas na
arrecadacio, as vezes até mesmo em termos nominais, por dois e até
trés anos consecutivos, precedidas ou seguidas de um aumento subs-
tancial de receita. Este fato ¢ provavelmente reflexo do maior ou
menor cuidado que a administracio municipal dedica & atualizacio
do cadastro e 4 cobranca do imposto lancado. Existe uma tendéncia,
que deve ser corrigida, de deixar que a receita do IPTU sc deteriore
até um ponto em que se torna imperioso tomar providéncias admi-
nistrativas que a elevem.

TABELA 3

Evolugdo da receita do IPTU — indices — valores constanies a

Capitaia Municipios do Interior PIB Real
Anos
fadices VariagSes (%) Indices Variagies (%)  Indices Variacdes (%)
1567 71,9 — 774 —_ 76,6 —
1968 88,3 12,7 83,0 7.3 83,8 9,3
1969 89.7 10,6 88,0 7,1 91,3 9.0
1970 100,0 11,5 160,0 12,5 100,0 9,6
1971 105,3 5,3 102,1 21 111,3 11,3
1972 128.9 224 1222 19,7 1229 10,4
1973 1298 0,7 120,6 - 13 136,9 9,8
Média 196773 — 10,3 - - 77 - 10,2

FONTES: Dados de balangos dos municipios (SEF-Ministério da Fazenda); e Conjuntura
Eeonémica, vol. 30, n.° 3 (mareo de 1976),

® Deflator: Indice Gernl de Precos — Disponibilidade Interna, Conguntura FEcondmica
(marco de 1976).

A Tabela 4, que apresenta as variacdes anuais da receita real do
IPTU em alguns dos municipios mais populosos do interior dos
Estados para o perfodo 1969/73, ilustra as observagoes feitas no pa-
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ragrafo anterior. Dos 20 municipios apresentados na tabela, nove
apresentam decréscimo de receita real no periodo considerado. Em
alguns deles, como Campos e Feira de Santana, a perda de receita
no periodo € elevada, Verifica-se que em apenas trés dos 20 mu-
nicipios a receita cresceu em todos os exercicios considerados. Em
véarios deles ocorreram quedas de receita por dois e até trés periodos
consecutivos, Observa-se também que, em 1972, 14 municipios apre-
sentam decréscimo de receita real .1t

TaBeLA 4

Municipios selecionados: variagbes percentuals anuais da receita real
do IPTU — 1969/73 32

Municipios 1969/70 1970/71 1971/72 1972/73 1969/73
Parnaiba (PD)........ AU . + 1,7 + 1,1 — 1,1 — 8,6 — 71
Juazeiro do Neorte (CE)........ ... + 57 4654 —19.0 — 7.8 + 30,7
Campina Grande (PB)....... ... .. +21,0 — 1,3 — 8,7 +11,2 + 21,2
Caraphuens (PE). ... ............ + 2,1 + 4.5 — 18,7 — 1,1 — 10,1
Feira de SBantana (BA)............ — 9.8 —124 -~29.0 +17,7 — 33,9
Ilhéus (BA). ... .. ......... +19,4 + 53 — 94 —14.6 - 27
Juiz de Fora (MG)...... . ... ... —-10,5 —13,0 -+16,5 — 19 — 16,1
Uberaba (MG)... ... ........... +44.6 +181 ~ 26,8 — 7,6 + 15,6
Cachoeiro do Ttapemirim (ES8)..... — 4.4 —11,2 — 30,7 +42,1 — 184
Campoa (RJ)......... ....... ... —-16,5 —12,6 —-28,1 -4-24.5 — 34,7
Volta Redonda (RJ)....... ... ... +30,9 ~-19,9 ~-13,0 + 9.2 — 17,2
880 Caetano do Sul (B8P)....... .. +42,4 ---16,8 —12,5 —-10,3 — 70
Bio José dos Campos (BP}....... +16,4 + 63,6 +10,7 +10,7 41334
Piracicaba (SP)...... ........ . ... + 52,6 —11,9 — 9,0 + 7,7 + 13,0
Maringd (PR).............. ... + 99 +30,8 +38,5 +124 +123,7
Paranagud (PR}............ ... .. —+13,0 + 04 — 4.7 - - 52 4 24
Blumenau (3C)........ .. e - - 86 + 4,7 +10,1 + 10,6 + 16,5
Criciima (8Cy................ .. —+ 9.9 + 2,3 -— 8,8 + 2.2 + 5,0
Bagé (BS).......... ... oo + G2 +14,3 +121 +18,0 + 51,6
Pelotas (RB)................... —16,5 +419 +18,8 +12,6 + 58,5

FONTE: Dados de balancos dos municipios (SEF—Ministério da Fazenda).

% Deflator: Indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna, Corjurtura Econdmica
(marco de 1976).

13 Apecsar do crescimento da receita total observado para os municipios do
interior em 1972 (ver Tabela 3), de uma amostra de 56 municipios com po-
pulagio urbana superior a 50.000 hubitantes, nada menos que 28 apresentaram
reducio da receita veal de IPTU naquele ane.
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O insatisfatério comportamento da receita do IPTU nos tltimos
anos poe em duvida a adequa¢io desse imposto como fonte de re-
cursos para os municipios. Uma caracteristica imprescindivel para
que se possa considerar um imposto municipal adequado ¢ que ele
seja capaz de gerar receitas que crescam 4 medida que as necessida-
des de recursos das administra¢des municipais aumentam como con-
seqiiéncia do crescimento populacional e desenvolvimento econd-
mico do municipio. Uma maneira de verificar se um imposto atende
a essa condigio ¢ através de medi¢io da elasticidade de sua receita
com respeito as necessidades de despesa das administracdes muni-
cipais.

Devido & subjetividade do conceito, ¢ praticamente impossivel
quantificar as necessidades de despesa das administracdes munici-
pais sem que se utilize uma alta dose de julgamento pessoal. Exis-
tem, no entanto, certas variaveis, como renda e populacio, que sio
indubitavelmente determinantes das necessidades de recursos das
administra¢des municipais, Uma medida comumente utilizada para
medir a capacidade que um dado imposto tem de satisfazer as cres-
centes necessidades de recursos do setor piublico ¢ a elasticidade-
renda da sua receita. Se admitirmos, por exemplo, que as necessi-
dades de recursos crescem proporcional ou menos que proporcional-
mente ao crescimento da renda, um imposto cuja elasticidade-renda
da receita ¢ igual ou superior 4 unidade pode ser considerado sa-
tisfatério quanto ao crescimento da arrecadacio.

Assim sendo, procurou-se aqui medir as elasticidades da receita
do IPTU (T) com respeito 4 renda urbana (Y). pepulagio urbana
(P), numero de domicilios (1)) e renda per capita urbana (y) do
municipio, representando esta tltima varidvel o grau de desenvol-
vimento do mesmo ¢ estando todas elas positivamente relacionadas
com o nivel de recursos necessdrio 4 administragio municipal. Para
medir as elasticidades, utilizamos dados de 1970 e trés amostras {mnu-
nicipios das capitais, municipios de porte médio — populacio urbana
superior a 50.000 habitantes — e municipios da regiio metropolitana
de Sao Paulo) e estimamos as seguintes relacdes:

a) T =g, V8 o T = a, D?
by T = q, Pv dy T"= o, DfY"R
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onde B, v, 8, 8 e u sdo as elasticidades que se deseja conhecer. Os
resultados das estimacdes sdo apresentados na Tabela 5.

TABELA 5

Elasticidade da receita do IPTU

Regido

Elasticidade com Municipios : Municipios
p P Met 1it P
Respeito & das Capitais® deeSI;?(i’:a,S{loa; Médios»

Ttenda Urbana
8 1,199758 1,06845 1,19785
] 0,09819 0,05749 (,09395
R2 0,88709 4,93533 0,75066

Populagio Urbana
¥ 1,29461b 1,15350 1,34323%
Sy 0,16886 0,06583 (), 18665
R® 0,75572 0,89767 0,48955

Ntmero de Domieflios
& 1,44506 1,40787 1,31856"
33 0,14259 0,07092 0,21069
R? 1,84388 0,91843 0,42038

Namere de Domicilios e

Renda Per Capita Ur-
bana

8 1,16684" 1,23889 0,85052b
g 0,10097 0,00228 0,14075
n 1,68415 1,27394% 1,92120
L 0,29873 0,48859 0,20808
K® 0,94356 0,93202 0,77779

FONTES: &) Receita do IPTU: balangos des municipios (SEF-Minis-
tério da Fazenda).

b) Renda Urbana: dados ndao publicados do Censo Demogrd-
fico de 1970 fornecides pele IBGE (“soma das rendas da populagio economi-
camente ativa urbana com renda’).

¢) Populagio Urbana: dados do Censo Demogrifico de 1970
(IBGE). :

d) Ntmero de Domictlios: dados do Censo Demogrifico de
1970 (IBGE).
& N{mero de observaches nas amostras:
Municipios das ecapitais: § = 21,
Municipios da Regiio Metropolitana de Sao Paulo: ¥ = 387.
Municipios Médios: N = 56.
b Nio significativamente diferente de 1 ao nivel de significincia de 5%.

0 Imposto Predial ¢ Territovial Urbano 595



Todas as estimativas das elasticidades da receita do IPTU com
respeito as varidveis consideradas sio, nas trés amostras, ou nao
significativamente diferentes de 1 ou maiores que a unidade. Esses
resultados sugerem que a evolugio insatisfatéria da veceita do TPTU
nos ultimos anos ¢ resultante de administracdo inadequada do tri-
huto e de limitagdes impostas, por motivos politicos ou econdmicos,
pelos proprios Governos Municipais e Federal ao crescimento da
receita, e nio conseqiiéncia de caracteristicas proprias do imposto.

Verifica-se, pois, que a receita do IPTU é capaz de crescer ao
MENcs a0 MESMO ritmo que as principais varidveis determinantes do
nivel de despesa das administragdes municipais. Entretanto, essa
propriedade serd de pouca valia se o nivel de receita que o imposto
pode gerar for muito baixo em face da receita necessdria aos mu-
tricipios. Em outras palavras, a base do imposto deve ser arpla o
suficiente para gerar um nivel adequado de receita sem que para
1350 seja necessirio impor uma carga tributdria demasiado pesada
sobre cada contribuinte.

A aliquota nominal do imposto sobre propriedades prediais ¢,
em todos os municipios brasileiros, igual ou pouco superior a 0,59,
Esta aliquota incide sobre o valor venal do imével, determinado pela
administracio fiscal e, em geral, muito inferior ao valor de mer-
cado do mesmo. Portanto, sio raros os casos de iméveis tributados
a uma aliquota efetiva superior a 0,59, o que significa que a carga
tributiria incidente sobre cada contribuinte &, comparada s de
outros paises, bastante pequena.l? Em contrapartida, a receita do
IPI'U na maioria dos municipios brasileiros ¢ insignificante ou,
pelo menos, insatisfatdria, FExistemn, no entanto, indicacées de que
¢ possivel aumentar substancialmente a receita do IPTU sem que
haja necessidade de alterar as aliquotas do imposto, Os dados apre-
sentados na Tabela 6, relativos a municipios em que houve atuacio
do Projeto CIATA, do Ministério da Fazenda, mostram que a base
do IPTU niio ¢ plenamente utilizada pelos municipios brasileiros.

O Projeto CIATA tem por objetivo prover assisténcia técnica as
administragdes fiscais dos municipios. No caso do IPTU, o Projeto

12 Nos Estados Unidos, por exemplo, as aliguotas nominais dos impostos
sobre propriedades situam-sc cntre 2 e 39, ¢ os valores sobre os quais elas

incidem aproximam-se mais dos valores de mercado que no Brasil.
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CIATA realiza, na primeira fase, o levantamento cadastral dos imd-
veis. Nos casos dos municipios apresentados na Tabela 6, 1973 ¢ o
ano anterior ao inicio do recadastramento. Verifica-se que, embora
no primeiro exercicio em que o novo cadastro ¢ utilizado vdrios
municipios apresentem queda de receita real, jia em 1975 os re-
sultados sio excepcionais. Dos 11 apresentados na tabela, apenas
Santo Amaro nio teve sua receita aumentada e em cinco a receita
real mais que triplicon de 1978 para 1975. Segundo informagdes
obtidas do CTATA,13 um exame preliminar revela que os resultados
se devem principalmente a trés fatores, que, em ordem de impor-
tdncia, sdo: a) ampliagio da base do tributo pela inclusio de imo-
veis nio cadastrados anteriormente; by maior relacio imposto arre-
cadado/imposto lan¢ado, talvez devida ao efeito, sobre o contri-
buinte, da cobranca através de guias emitidas por computador; ¢)

TABELA 6

Arvrecadagio do IPTU: municipios participanies do projeto CI4ATA —
valores constantes

Arrecadagio (Cr% de 1875 Variagio Percentual
Municipios

1873 1874 1975 1873/74 1974/TH 197375
Salinopolis (PA)..... ... ... 75 391 121 580 122 676 §1,3 0,9 62,7
Barras (PD....... ... ..... 4 608 3 379 30 512 —26,7 £03,0 5622
Piripiri (PL)................. 17 028 12 911 115 034 —24.2 791,0 575,06
Russas (CE).. . ............. 41 257 21 088 62 223 — 189 193,1 0.8
Currais Neovos (RN} ......... 92 101 178 645 152 270 94,0 — 148 65,3
Santana do Ipanems (AL)Y. ., 53 082 131 310 112 451 147.5 - 14,4 112,06
Sa0 Miguel dos Campoa (AL) 26 949 85 215 82 055 216,2 — 3,7 204,5
Maragogipe (BAY. ........... 13 019 27 559 46 314 111,7 68,2 258,0
Pojuca (BA),........ e 10 329 7 841 106 876 - 24,1 1 263,0 934,7
Santo Amaro (BA).. . ....... 201 B41 136 906 201 366 —30,7 43,9 —-0,2
Santa Teresa (ES)......... .. 67 990 62 7O8 124 811 —-7,6 08,8 83,6

FONTE: Dados de balangos dos municipics fornecidos pelo CEATA —- SBIEF-Ministério
da Fazenda.

J a]):)efla.tor: Tndice Geral de Pregos — Disponibitidade Interna, Conjuntura Keonbmica (margo
e 1976),

13 Agradecemos a4 colaboracio dos técnicos Leila Mattos Eyer de Araujo e
Ricardo Saboya de Albuquerque, do CIATA — SEF — Ministério da Fazenda.
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retificagio e atualizagfio dos valores venajs dos iméveis. Note-se que
a aliquota nominal que vigorava em 1978 continuou a mesma apos
o recadastramento ¢ que em cerca de 909, dos iméveis tributados o
imposto lancado anualmente foi inferior a Cr§ 100,00 em 1974,
sendo, portanto, pequena a carga wibutdria que coube a cada con-
tribuinte.

Em resumo, a evolugio da receita do IPTU no passado recente
nio foi satisfatdria, mas existem fortes indicios de que um nivel
de receita muito mais elevado pode ser alcancado pelos municipios
sem Onus adicional para os atuais contribuintes, Os dados existen-
tes sugerem também que a receita do IPTU € capaz de acompanhar
a crescente necessidade de recursos das administracdes municipais.
Um estorgo desses para ampliar a base do imposto e atualizar cons-
tantemente seus cadastros de iméveis (por inclusio de novos imé-
veis e reavaliagio dos jd incluidos) traria aos municipios todas as
vantagens dos impostos sobre propriedades, ja citadas na Se¢do 2,
€ a0 mesmo tempo contribuiria para reducir ineqiiidades fiscais
gue resultam da inadequada administragio do IPTU. Devese re-
conhecer, no entanto, que & grande maioria dos municipios hrasi-
leiros faltam recursos téenicos e financeiros para realizar tal esforco.
Deste modo, a assisténcia técnica dos Governos Federal e Estaduais
€, em muitos casos, necessdria. O financiamento da implantacao de
um cadastro de iméveis, que ¢ dispendiosa, pode ser recuperado em
pouco tempo utilizando-sc uma pequena fracio do aumento da re-
ceita. Embora a assisténcia de érgios dos Governos Federal ou Fs-
taduais possa parecer aos municipios uma perda de autonomia fiscal,
o aumento de receita propria que tal assisténcia lhes pode trazer
cria, em verdade, condigGes para que seus governos tenham maior
grau de autonomia.

5 — Imposto predial e eqiiidade fiscal

Eqiiidade fiscal significa tratamento igual para individuos gue te-
nham idéntica capacidade de contribuir (eqiidade horizontal) e
tratamento diferenciado para individuos que tenham capacidade
diferente, de modo que o sacrificio em termos de bem-estar devido

598 Pesq. Plan. Econ. 7(3) dez. 1977



4 tmposicio de um tributo seja igual para todos (eqilidade vertical).
O “igual sacrificio” ¢ um problema nio resolvido dc finangas pu-
blicas, existindo diversos conceitos que levam a conclusdes diferentes
sobre o que deva ser a progressividade de um imposto ou sistema
fiscal. Devido % inexisténcia de um padrio tedrico, nio ¢ possivel
determinar de maneira objetiva qual o grau de progressio de um
dado impaosto que seja desejavel do ponto de vista da eqiiidade ver-
tical. £ razodvel, entretanto, admitit que Impostos regressivos nao
sejam desejaveis e que, quanto mais regressivos, menos aceitdveis.
Pode-se, entiio, definir como causas de ineqiiidade vertical os fatores
que contribuem para aumentar a regressividade do tributo.* Fa-
tores que contribuem para que individuos com idéntica capacidade
de contribuir sejam rratados diferentemente sio causas de ineqiiida-
de horizontal.

Os impostos sobre bens imoveis possuem caracteristicas indesejd-
veis do ponto de vista de eqiiidade fiscal que se originam dc duas
fontes: aquelas inerentes ao tributo e as proprias da administragio
fiscal. As inerentes ao IPTU geram o que denominamos ineqiiidade
intrinseca do imposto. As da administragio fiscal ddo origem ao que
chamamos de ineqiiidade administrativa, Consideraremos aqui so-
mente o imposto sobre iméveis residenciais e admitiremos a hipdtese,
comumente utilizada na literatura, de que o imposto incide sobre o
ocupante do imével.

Para tratarmos a ineqiiidade intrinseca do IP'TU vamos supor que
a administracio fiscal conheca os valores de mercado de todos os
iméveis do municipio e que os utilize como base do imposto, a eles
aplicando uma aliquota uniforme. Assim, elimina-se por ora a pos-
sibilidade de haver ineqiidade administrativa.

Uma causa de inegiiidade intrinseca do IPTU ¢ o fato de ter por
base o valor do imével, o que ndo permite que se identifique a
capacidade de contribuir do individuo sobre o qual o imposto in-
cide. Dois individuos com igual capacidade de contribuir podem re-
sidir em iméveis de valores muito diferentes, sendo, portanto, sujeitos

14 Convém notar que quando falamos em regressividade, proporcionalidade
e progressividade estamos nos referindo i renda, que é a varidvel mais aceita
como indicador da capacidade de contribuir, € nfio ac valor do imdvel, que
é a hase do IPTU.
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2 impostos diferentes (ineqiiidade horizontal). Da mesma forma,
dois individuos que residam em iméveis de mesmo valor podem ter
capacidade de contribuir muito diferente €, no entanto, estar su-
jeitos a iguais cargas tributdrias (ineqiiidade vertical). A ineqgiiidade
cuja origem ¢ a natureza da base do imposto nioc ¢ uma proprie-
dade exclusiva do IPTU, sendo comum a praticamente todos os
impostos que poderiam substituf-lo como fonte de receita dos mu-
nicipios. Somente impostos cujas bases sejam bons indicadores da
capacidade de contribuir do individuo (talvez um imposto sobre z
renda ou sobre a riqueza) podem ser considerados superiores ao
IPTU quanto a esse aspecto.

Outra causa de ineqiiidade intrinseca é a relacio existente entre
os valores dos iméveis e as rendas de seus ocupantes, conjugada a
uniformidade da aliquota do imposto. A evidéncia empirica exis-
tentz para outros paises mostra que os gastos em habitacio consti-
tuem uma fracio menor da renda i medida que se consideram
classes de renda mais elevadas. Admitindo-se que a despesa com ha-
bitagio do ocupante { de um imével é igual ao seu valor locativo,
a relagio entre valor locativo (H) e renda (¥) do ocupante pode
5€r EXPressa Como:

H, = h (1) (1)

sugerindo a evidéncia empirica existente que b’ (Y,)) > 0eh” (¥ <
< 0. Isto, no entanto, ndo ¢ suficiente para garantir a regressivi-
dade do IPTU, cuja base ¢ o valor venal, visto que a relacgio valor
locativo/valor de mercado do imével pode decrescer 2 medida que
o valor de mercado cresce. A relagio entre valor locativo e valor
de mercado (M) pode ser escrita como:

H; = g (M) (2)
Existe, entdo, uma relagio, derivada de (I) e (2) acima, entre
o valor de mercado do imével ¢ a renda de seu ocupante, que pode
SCr eXpressa como:
M, =f ¥ (3)
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O imposte (T) incidente sobre o ocupante ¢ de um dado imovel
é igual a:

T; = aM, (4
onde ¢ é a aliquota uniforme do imposto. Este imposto ¢ progres-
) onal . ar - Y or. ieual
sivo, proporcional ou regressivo se —— for maior, igual ou

prop & av T 5

mener que I, respectivamente. Como, tendo em vista (4),

daT Y aM Y 5
9 FT = Tav T ()

a estimacfio da relacio (8) pede indicar se o IPTU ¢ ou nio intrin-
secamente regressivo,

Para estimar-se essa relacio, utilizaram-se dados da PNAD para
o 4.2 trimestre de 1972 referentes aos ex-Estados da Guanabara ¢ Rio
de Janeiro,' supondo-se que a relagio (3) seja do tipo M — AY 8

O resultado da estimacgdo

LM — 390657 - 071368 LY + le A
(0,02863) ©)

N = I
Rz — (98572

mostra que < 1, sendo o imposto, portanto, regressivo. A

dM Y
dy M
regressividade intrinseca do IPTU pode, no entanto, ser reduzida
ou eliminada pela utilizacio de aliquotas efetivas progressivas. Como
se vera na Secdo 7, essa correcdo pode ser feita por via administra-
tiva, ndo sendo necessario alterar a legislacio do imposto.

Foi suposto até aqui que a administracio fiscal conhece os valo-
res de mercado dos imdveis ¢ que os utiliza como base do IPTU,
o que ndo ¢ verdade. A base do imposto ¢ difercnte do valor de

15 IBGE, Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilios — Pesquisa de
Rendimentos — PNAD-2 — 4.° Trimestre de 1972 (IBGE, 1974), p. 7-8. Dados
de “valor estimado do imével préprio ou em aquisitdo e classes de rendimento
monetirio mensal do domicilio” (valercs expressos em saldrios minimos).
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mercado por dois motivos. Primeiro, nio conhecendo o valor de
mercado dos imdveis, o0 melhor que a administragio fiscal pode fazer
¢ avaliddos segundo um conjunto de normas preestabelecidas. Se-
gundo, o resultado da avaliacio nio ¢ em geral utilizado como base
do imposto. A aliquota nominal ¢ aplicada a um valor diferente
e geralmente menor que o resultante da avaliagio. Essas priticas
administrativas podem alterar as caracteristicas do imposto e tor-
nddo menos desejivel do ponto de vista de eqtiidade fiscal. Em ou-
tras palavras, podem ser causas de ineqiiidade administrativa.

Para tratarmos o aspecto da eqiiidade administrativa do IPTU
€ necessario definir os conceitos que serdo utilizados no restante
desta se¢do. Denomina-se valor fiscal do imével aquele ao qual
se aplica a aliquota nominal para obter o imposto devido pelo con-
tribuinte. Valor venal do imdvel ¢ aquele atribuido ao imével pela
administragio fiscal através de um processo qualquer de avaliacio.
Em geral, os valores venal e fiscal sdo diferentes e ambos diferem
do valor de mercado do imével. Para cada imével sujeito ao im-
posto, pode-se definir as seguintes relacdes:

Vi = v, M, {7
o= £V, (8)
= U f {9)
g aT (10)
onde
V; — valor venal do imével ocupado por i;
M; — valor de mercado do imdvel ocupado por i;
u; — fator de avaliacfo;
fi — fator de tributacio;
7, — fator de reduclo fiscal;
a - aliquota nominal do imposto;
e, — aliquota efetiva do imposto
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Dadas essas definigles, o imposto incidente sobre o ocupante :
de um imdvel pode ser expresso de um dos seguintes modos:

T.—aF,=af,Vi=afiv,M, = ar, M, =g M, (I}

Padese definir um estado de perfeita eqiiidade administrativa
como o caso em que a agdo da administracio fiscal nio tem efeito
sobre a distribuiciic da carga tributdria determinada pelas carac-
terfsticas inerentes ao imposto. O conceito de eqiiidade administra-
tiva ¢, portanto, associado ao fator 7, definido acima. Existe perfeita
equidade administrativa sc, para todo ¢, r; — 7. Nesse caso, 0s pro-
cedimentos administrativos niio alteram a distribuicio da carga tri-
butdria determinada pelas caracterfsticas inerentes ao tributo {em-
bora alterem a carga tributaria global se 7 5 1) . Sc nio for este o
caso, existe ineqiiidade administrativa, ou seja, desvios em relagio
a um estado de perfeita eqiiidade.

Ineqiiidades administrativas podem ocorrer devido a deficiéncias
no processo de avaliagio dos imdvels ou na determinagio dos valo-
res fiscais, E conveniente, portanto, decompor o conceito de eqiii-
dade administrativa em dois outros: eqiiidade de avaliagio e eqiii-
dade de tributacfio. Ao primeiro destes conceitos corresponde o fator
v e ao segundo o fator f. Existe perfeita eqiiidade de avaliagdo se,
para todo i, v, — 7. Existe perfeita eqliidade de tributacio se, para
todo i, f; = j. A perfeita eqilidade administrativa ¢, portanto,
conseqiiéncia ou de perfeita eqiiidade de avaliagio ¢ tribu-
tagio ou da existéncia de ineqiiidade de avaliagio € de tributacio
que se compensem. As ineqilidades administrativas comprometem
tanto a eqilidade horizontal como a vertical do IPTU. E necessario,
portanto, decompor cada um dos conceitos de eqilidade até aqui
definido nessas duas componentes.

Ineqiiidade de avaliacio sempre existe na préatica, visto que a
administraciio fiscal ndo tem controle direto sobre o valor do fator
de avaliagdo. Os fatores v; sdo resultantes do processo de avaliagio
utilizado e, devido a deficiéncius no método ou na aplicagio do
mesmo, eles ndo sio, em geral, iguais para todos os imdveis. Se a
dois imdveis de igual valor de mercado forem atribuidos valorcs
venais diferentes existe ineqiiidade horizontal de avalia¢io. Ineqiii-
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dade vertical de avaliagio ocorre sempre que os fatores de avaliacdo
correspondentes aos imoéveis diferem em razio de diferencas em
seus valores de mercado. A literatura empirica sobre os impostos so-
bre propriedades de outros paises tem concluido que as administra-
cOes fiscals tendem a subestimar o valor de imdveis com valores de
mercado mais alto em relacfio aos de valores mais baixos. Este fato,
se ocorrer, contribui para aumentar a regressividade do imposto.

Ineqgiiidade de tributagiio sé existe se a administracio fiscal a
criar, visto que o fator de tributacio, f, pode ser por ela fixada. Uma
funcio de fator f ¢ conceder & administracio (e aos contribuintes)
uma margem de seguranga contra possiveis superavaliacoes de imo-
veis. Atribuindo ao fator § um valor suficientemente pequeno, a
administracdo pode garantir que nenhum contribuinte sofra uma
carga tributdria maior que a correspondente i utilizacio do valor de
mercado do imével como base do imposto. Ao mesmo tempo, o
valor de f ¢ uma determinante controldvel do valor da aliquota efe-
tiva do imposto. Aumentando-se ou reduzindo-se f, aumentase ou
diminui-se a carga tributéria global, dado o estoque de iméveis do
municipio e a aliquota nominal do imposto. A administracio fiscal
fode, portanto, fixar um tnico valor para f, aplicivel a todos os
iméveis em um dado ano e eliminar a possibilidade de existéncia
de ineqiiidade de tributacdo. Nem sempre isto ocorre. No caso do
municipio do Rio de Janciro, por exemplo, verifica-se que fatores
de tributagio diferenciados foram utilizados no passado recente.

Visto que a aglio da administracio fiscal pode alterar a diswribui-
¢do da carga tributiria, seria 1til obter uma medida de seu efeito
sobre essa distribuigio, ou seja, do grau de ineqiiidade administra-
tiva, Esta medida poderia ser utilizada para verificar o quanto os
procedimentos administrativos prejudicam as caracteristicas de eqii-
dade do imposto, para comparar dois pontos no tempo ou duas uni-
dades administrativas diferentes ¢, mais importante, para verificar
0 quanto uma alterag¢io introduzida, ou a introduzir, no procedi-
mento administrativo melhorou ou pode melhorar as caracteristicas
do imposto.

Cabe aqui tornar explicito um ponto implicito no que foi até aqui
discutido, O conceito de eqiiidade intrinseca esti relacionado a
algum critério de justica fiscal. Mas, ndo existindo uma distribuicio
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de carga tributdria que possa ser considerada como padrio objetivo
de justica fiscal, ndo ¢ possivel medir o grau de ineqiiidade intrin-
seca do imposto. O mdximo que se pode fazer ¢ medir o seu grau
de progressividade e julgd-lo segundo algum critério subjetivo. Por
cutro lado, o conceito de eqilidade administrativa, embora também
relacionade ao conceito de justica fiscal, tem como referéncia a dis-
tribuicio da carga tributdria inerente ao imposto teodrico. Foi pos-
sivel definir um estado de perfeita egiiidade administrativa que
possa ser utilizado como padrio para medirse o grau de ineqiii-
dade administrativa do imposto. Um método de determinagio do
grau de ineqiidade administrativa, baseado em um esquema pro-
posto por Paglin e Fogarty,!® serd exposto na Se¢do 6 e utilizado
para determind-la e compard-la no tocante uo imposto sobre imo-
veis residenciais do municipio do Rio de Janeiro, relativo aos exer-
cicios de 1973 e 1976.

6 — Eqiiidade administrativa: o caso do imposto
sobre iméveis residenciais do municipio
do Rio de Janeiro

O IPTU do municipio do Rio de Janeiro ¢ composto por dois im-
postos diferentes: o imposto territorial urbano (ITU), aplicado so-
mente a terrenos vazios, e o imposto predial urbano (IPU), que
tributa propriedades onde haja edificacio. Consideraremos nesta se-
¢io somente uma componente do IPU, o imposto incidente sabre
imdveis residenciais, A aliquota nominal do IPU ¢ uniforme, igual
a 0,89, servindo como base legal do imposto o valor venal do imé-
vel. No caso de imdveis residenciais, no entanto, o municipio aplica
a aliquota nominal a um valor fiscal menor que o valor venal do
imdvel.

Para determninar o valor venal dos imodveis tributados, a Secretaria
Municipal de Fazenda atribui a cada um dos 96 bairros do Rio de

16 M. Paglin e M. Fogarty, “Equity and thc Property Tax: A New Con-
ceptual Focus”, in National Tax Journal, vol. 25, n.% 4 (dezembro de 1972),
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Janeiro um “valor venal unitdrio”. Este valor corresponde a uma
estimativa do valor médio do metro quadrado de “drea compensa-
da”, que é definida como:

A, = (A, X 0.8) 4 10 (12)

onde 4, é a drea edificada. Para cada imoével cadastrado, a adminis-
tracdo possui informagées que permitem o cdlculo da drea compensa-
da e a aplicagio de trés coeficientes de corregiio que levam em conta
a localizagio dentro do bairro, a posi¢io da unidade no prédio e a
idade do imével. O valor venal de um imével residencial é obtido
pelo produto:

V =v,.4,.L.P.I (13)
onde

V — valor venal;

v, — valor venal unitdrio correspondente ao bairro onde o ima-
vel estd localizado;

4, — area compensada do imdvel;
L — fator de localizagio do imovel;
P — fator de posicio do imdvel;

I — fator de idade do imével.

O wvalor venal unitirio correspondente a cada bairro é calculado
pela Secretaria de Fazenda a partir de informagdes obtidas por
meio de pesquisa de mercado (ofertas para venda de imoveis), do
registro das transacdes efetuadas durante o ano e de pesquisa do
valor de locacio de iméveis. Sio as informacgdes sobre transagdes
efetuadas que serdo utilizadas abaixo para medir o grau de ineqiki-
dade administrativa do imposto.

No caso de imoveis efetivamente negociados conhece-se o valor
de mercado, o valor venal e o valor fiscal. Sahe-se também que nio
existe uma relacio direta entre o valor de mercado e os outros dois
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valores de um determinado imdvel transacionado, visto que o de mer-
cado ¢ utilizado, juntamente com outras informacgbes, para deter-
minar o venal unitdric no bairro, e ndo diretamente o daquele dado
imdvel. Assim, os farores de avaliacio (1) e de redugio fiscal (r)
nio sio afetados pele conhecimento que a administragio tem do
valor de mercado do imovel transacionado, Tal como os fatores v;
e r;, nio conhecidos, de imdveis nio negociados, sdo resultantes de
todo o processo de avaliagiio, Portanto, os valores de v; e r; dos imo-
veis transacionados pertencem a0 mesmo universo que os valores
v; e r; dos demais imoéveis tributados, podendo-se utilizar uma amos.
tra de imdveis transacionados para medir o grau de ineqiiidade
administrativa.

Consideremos uma amostra que represente o universo de iméveis
tributados do municipio e para a qual se conhe¢a os valores de
mercado e fiscais dos imdveis {M; e F,, respectivamente}. Vimos
acima que perfeita eqiiidade administrativa corresponde ao caso em
que, para todo i, r; = . No grafico a seguir, se ela fosse perfeita,
todos os pontos F; estariam sobre uma reta como OE, (ue passa
pela origem e tem inclinacio igual a 7. Podemos definir 7 como
o fator de redugio fiscal uniforme que geraria a mesma receita
para o municipio que a efetivamente obtida. Logo, r é o fator
de redugio fiscal médio do municipio, que pode ser aproximado
por:

"

T F
R R (14)

>z M

=1

onde n ¢ o nimero de observa¢des na amoscra. Assim, a equagio da
linha de perfeita eqiiidade (OF) é:
F, = 1M, (15)
e o estado de perfeita eqiiidade administrativa ¢ o caso em que F, =
= F,, para todo i.
Vimos, também, que ineqiiidade adminisirativa vertical ¢ o trata-

mento desigual de dois imdveis, decorrente de dilerencas em seus valo-
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res de mercado. Com os dados M; e F;, podemos através de uma
regressio ohter a reta A/ do grafico, cuja equagio é:

F,=d + bM, (16)

Os valores (I"‘t — 1“51) sdo desvios dos valores fiscais em rtelagio a
um estado de perfeita egiiidade, explicados por diferencas nos valo-
res de mercado dos iméveis. Logo, eles indicam a existéncia de ine-
qliidade administrativa vertical. A parcela dos desvios (F; — I?i-) que
ndo é explicada por diferencgas nos valores de mercado dos imdveis

MEDICAO DO GRAU DE INEQUIDADE
ADMINISTRATIVA

M
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s0 pode ser atribuida a fatores que independem dessas diferencas,
ou scja, a fatores causadores de ineqiiidade horizontal. Logo, o0s
residuos  (F;
trativa horizontal. Isto sugere que medidas do grau de ineqiiidadc
administrativa vertical e horizontal podem ter obtidas a partir dos
desvics (l*: ; — F,-) e (F, — F}), respectivamente. Por exemplo, o grau
de ineqiiidade administrativa poede ser representado pela soma dos
quadrados dos desvios ou dos valores absolutos dos desvios. Esta
ultima foi preferida, pois permite que se obtenham valores aditivos
para os graus de inegiidade de avaliagio e de tributagiio, apos nor-
malizacio dessas medidas,

— F|) evidenciam a existéncia de ineqiiidade adminis-

Tudo o que foi dito acima pode ser repetido substituindo-se o
valor fiscal pelo valor venal. Obter-se-iam entio medidas do grau
de inequidade de avaliacio, A diferenga entre os graus de ineqiii-
dade administrativa e de ineqiiidade de avaliagio corresponde ao
grau de ineqiiidade de tributagdo.

A fim de que se possa fazer compara¢des intertemporais ou inter-
municipais, ¢ neccssdrio que as medidas do grau de ineqiiidade sejam
normalizadas para eliminar a influéncia de tamanhos de amostras
diferentes, de diferencas nos niveis dos valores de mercado em duas
épocas ou dois municipios e de diferencas entre os fatores de redugio
fiscul correspondentes a dois periodos ou municipios (que acarretam
diferentes aliquotas efetivas dos impostos). A eliminagio deste lri-
mo fator € tambdm necessiria para que se possa obter o grau de
ineqiiidade de tributacio por diferenca entre as duas outras me-
didas. Ele pode ser eliminado pela utilizagdo de retas com inclinagio
de 459, ao invés de 7 ou 7, como padrio de eqilidade (e dividindo-se
os F; e V, por 7 e 7, respectivamente). Os demais fatores podem ser
eliminados, dividindo-se os residuos pelo nimero de observacdes da
amostra e pelo valor de mercado médio. Assim, sdo as seguintes as
medidas aqui propostas para aquilatar os diversos graus de ineqiii
dade do IPTU:

a) OGrau de ineqiiidade administrativa vertical:

T M-
y

IAV = L — B "
nM z

-nl:f-:”
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b) Grau de ineqiiidade administrativa horizontal:

r | Bt

3 r|r-F
TAH = 1= = izt

nt T F
i=1

¢} Grau de ineqiiidade de avalia¢io vertical:

n ]‘?1. 7 -
= M:‘—?‘ pIRR e
IVI’V = 1= — = 1=1 -

ﬂM ; Vi

| T [ vi-7]
IVH = ) _ e =1

t=1

¢) Grau de ineqiiidade de tribuiagio vertical:

ITV = AV — IVV
f) Grau de ineqiiidade de.tributacgio horizontal:

ITH = I14AH — IVH

Para medir o grau de ineqiiidade administrativa (e suas compo-
nentes) para o municipio do Rio de Janeiro, utilizamos duas amos-
tras de imdveis residenciais referentes aos exercicios de 1978 e 197617
Para cada uma das amostras calculamos os fatores r, o e}: a ali-
quota efetiva média do imposto, F, ¢ os graus de ineqiiidade defi-
nidos acima. Os resultados sdo apresentados na Tabela 7.

Verifica-se que, do exercicio de 1973 para o de 1976, houve uma
queda de cerca de 159, na aliquota efetiva do imposto. O fator de

17 Agradecemos a Richard Clark, que nos cedeu as amostras utilizadas, ¢ a
Leila Cimara Maia, responsivel pela computagio dos dados.
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reducio fiscal foi menor em 1976 devido a uma reducio tante no
fator de avaliaciio como no de tributagio. Quanto ac grau de ine-
qiiidade administrativa, os resultades para os dois exercicios sdo
extremamente diferentes € mostram uma deterioracdo bastante azcen-
tuada do imposto quanto ao aspecto de eqiiidade. O grau de ine-
qiiidade horizontal, j4 elevado em 1973, aumentou em 1976. Mas
muito mais impressionante foi ¢ aumento do grau de ineqiiidade
vertical. Observa-se tamhém que praticamente ndo existe ineqiii-
dade de mributagio e que, portanto, a determinacio dos valores
venais dos imoveis ¢ responsivel quase que exclusivamente pela
existéncia de ineqiiidade administrativa.

TaBELA 7

Ineqgitidade administrativa do IPTU do municipio do Rio de

Janeiro
Varidvel 1973 (n = 200} 1976 (n = 250)
v 0,59612 0,54447
I 0,40675 0,37660
? 0,24247 0,20504
P 0,194, 0,164
TV - -0,04661 0,04637
wv 0,19332 0,51218
IAV 0,14671 0,55855
ITH 0,03013 —0,00896
IVH 0,32213 0,46493
TAH 0,35226 0,45497

FONTE: Resultados computados a partir de dados obtidos no Registro
de Tmdveis e na Seeretaria de Fazenda do munieipio do Rio de Janeiro.

O grau de ineqiiidade administrativa vertical, como delinido
acima, indica apenas que a administraciio fiscal afetou as caracte-
risticas inerentes ao imposto. Nio indica, no entanto, se a existén-
cia de inequidade administrativa aumentou ou reduziu a regressi-
vidade intrinseca do imposto. Se a reta AI do grifico apresenta
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uma intersecio positiva com o eixo vertical (como aparece no gri-
fico), pode-se concluir que a administraciio contribuiu para aumen-
tar a regressividade do imposto. Se ocorrer o contririo, embora exis-
ta ineqiiidade administrativa, ela teria contribuido para reduzir a
regressividade do imposto. Dado que as retas 47 ¢ OF sempre se
cruzam (ou coincidem), podese construir um indicador da contri-
bui¢do da administracio para avmentar ou reduzir a regressividade
do imposto a partir das inclinagdes dessas retas. Assim, definindo-se

IR =1 — 0

=t
~
-
-1
S

pode-se concluir que a administracio aumenta ou reduz a regressi-
vidade do imposto se IR é maior ou menor que zero, respectivamen-
te. E necessirio observar que IR ndo permite a comparacio entre
dois periodos ou municipios, mas que, além de determinar o
efeito da administragio sobre a regressividade do imposto, é util
para se aquilatar o efeito que teria uma alteracio nos procedimen-
tos administrativos (neste caso, uma mesma amostra seria utilizada

para calcular /R antes e apds as alteracdes propostas).

Para o exercicio de 1976, a estimagiio da reta 47 do grafico para
o municipio do Rio de Janeiro teve como resultado:

F = 50203, 13055 4 007302 M 4 ¢

(0,00367)
N = 250 (18)
R? — 061485
logo:
0,07302
IR = I — 020507 0,64387 > 0 {19

O clevado grau de inegiiidade vertical obtido para 1976 indica,
portanto, que o imposto sobre imdveis residenciais no municipio
do Rio de Janeiro foi extremamente regressivo naquele exercicio.
Uma possivel causa de ineqiiidade do imposto é a definicio de drea
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compensada. E ela calculada, conforme (12), a partir do conceito
de drea edificada. Assim, o fator de utilizacio do terreno afeta o
imposto a pagar. Por exemplo, um apartamento de 100 m? e uma
casa de 100 m2 situada em um terreno de 1.000 m? ao lado do
prédio esto sujeitos a impostos iguais, embora o valor da casa seja
muito maior (notese que os 100 m* do apartamento incluem uma
fracio da drea comum do prédio).’® Além disso, a formula (12) é
tal que, quanto major a drea do imével, menor a fracio da drea
utilizada para calcular-lhe o valor. Para iméveis com menos de 50 m?
de 4rea edificada, a drea compensada é maior que a edificada. A
justificativa para esse procedimento ¢ o fato de uma unidade de
tamanho pequeno valer mais por metro quadrado que uma unidade
semelhante de maior tamanho. Resta saber se a redugio de valor
acarretada pela formula (12) nio ¢ exagerada.

A definicio de drea compensada pode explicar parte do grau de
ineqiiidade administrativa vertical. Mas nfo seria capaz de explicar
mais que o grau de ineqiiidade relativo a 1973, a menos que o con-
ceito tenha sido alterado entre esse exercicio e o de 1976. De fato,
tal alteracio ocorreu; mas, ainda que isso contribuisse para aumen-
tar o grau de ineqgiiidade, o efeito seria pouco importante face a
pratica de limitar o crescimento da carga tributdria incidente sobre
os iméveis.?? Esta pratica ¢ provavelmente a principal causa do au-
mento do grau de ineqiiidade vertical que ocorreu entre os dois
exercicios considerados.

18 Uma justificativa para o uso do conceito de drca edificada seria  desin-
centivar a maxima utilizacio dos terrenos. Esta justificativa é questiondvel. Pri-
meiro, ¢ duvidoso que esse incentivo tenha algum efeito. Segundo, nio é jus-
tificavel a sua aplicagio a todo o municipio, mas somente a locais congestio-
nados ou em via de se congestionarem. Terceiro, a regulamentagﬁo seria em
todos os casos mais eficiente que esse incentivo.
19 Em 1973, a drea compensada era definida como:
a) Para drea efetiva menor que 50 m*
4. = 4,

) Para drea efetiva entre 50 e 100 m™
A, = 074, + 15

¢) Para drea efctiva maior que 100 m®:

A, = 054, + 35
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Nos exercicios de 1974 ¢ 1976, os valores venais dos imdveis nio
foram estimados pelo método usual. Foram obtidos multiplicando-se
0s valores venais correspondentes ao exercicio anterior por um fator,
igual para todos os iméveis. Em 1975, calculouse o valor venal de
cada imével pelo método normalmente utilizado, mas foi imposta
a restrigio de que o aumento da carga tributdria incidente sobre
0 mesmo nido fosse superior a um dado percentual. Fra ambos os
cas0s acima, beneficiaram-se os imoveis que tiveram valorizacles su-
periores ao teto estabelecido. No primeiro caso, penalizaram-se tam-
bém os iméveis cuja valoriza¢io foi inferior a0 aumento uniforme
atribufdo aos valores venais dos mesmos. Tendo em vista a elevada
valorizagiio dos iméveis no Rio de Janeiro no periodo considerado,
e observando-se que ela foi mais intensa em bairros onde estio loca-
lizados imdveis de maior valor, devese concluir que as limitagdes
impostas ao crescimento da carga tributaria contribuiram de forma
significante para aumentar o grau de ineqiiidade administrativa
vertical € a regressividade do imposto,

Para o exercicio de 1977, a Secretaria Municipal de Fazenda ado-
tou um fator de tributagio, f, uniforme, igual a 0,45 para todos
os imdveis residenciais. Com isto, eliminon a ineqiiidade de tri-
butagio do imposto, o que ¢ desejavel, mas, em vista dos resultados
aqui obtidos, de pouca relevincia. Essa medida teria elevado a
aliquota efetiva média do imposto para aproximadamente ¢ mesmo
nivel de 1973, caso o fator de avaliacio médio nio tivesse sido alte-
rado. Mas o fator de avaliagio médio também cresceu, visio que
nic se impuseram limitacdes ao crescimento da carga tributdria e,
a0 mesmo tempo, atualizaram-se os valores venais unitdrios corres-
pondentes aos diversos bairros, Essas acdes da Secretaria de Fazenda
resultaram em um substancial aumento da carga tributdria. Mais im-
portante, no entanto, ¢ que o aumento foi seletivo, cabendo maiores
acréscimos no imposto lan¢ado sobre os iméveis que foram benefi-
ciados no passado pelas limitagdes impostas ao crescimento da re-
ceita. Houve, portanto, além de um aumento na carga tributaria,
uma modifica¢do na distribuigio dessa carga que presumivelmente
melhorou o grau de eqiiidade vertical do imposto.
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7 —— O fator de reducio fiscal como instrumento de
politica e a compensagio da regressividade

intrinseca do IPTU

Vimos que os procedimentos seguidos pela administracgo fiscal po-
dem afetar, ¢ em geral afetam, a carga tributdria total do IPTU,
bem como a distribui¢io da mesma entre os contribuintes. Consi-
derando (11), é simples verificar que, dado o valor do estoque de
iméveis do municipio, a receita do IPTU depende nio sé da ali-
quota legal (¢) como do fator de reducio fiscal (r) e, por conse-
guinte, dos fatores de avaliagio (v} e de tributagio (f). Se o fator r
é igual para todos os iméveis, seu unico efeito ¢ diferenciar a ali-
quota efetiva da aliquota legal (caso seu valor scja diferente de 1).
Se os fatores 7; correspondentes a diferentes imoveis nio sio iguais,
a distribuicio da carga tributdria ¢ também afetada. Existe entio
ineqiiidade administrativa.

Mas a inegiiidade administrativa nio € necessariamente um mal.
Podese crizla com o intuito de alcangar determinados objetivos
julgados desejaveis, sem que para isso seja necessario alterar a legis-
lacdo do imposto. Manipulando convenientemente o fator r, o mu-
nicipio pode fixar o nivel de sua receita e utilizar o IPTU como
instrumento auxiliar de politica urbana. Pode também compensar
a regressividade intrinseca do IPTU com inegiiidade administrativa
intencional, que torne ¢ imposto proporcional ou até mesmo pro-
gressivo. O [fator de redugiio fiscal €, portanto, um instrumento de
politica que a administra¢io fazendiria tem em suas mios. Desde
que bem utilizado, é um instrumento que permite maior flexibili-
dade e maior eficiéncia que alteragdes na legislagio do imposto.

Em verdade, é o fator de tributagio, € nio o fator r, que a admi-
nistra¢io pode manipular. Vimos acima que o fator de avaliacio
nio pode ser controlado diretamente pela administragio. Em vista
disso, a administracio deve almejar obter fatores de avaliagio que
sejam os mais uniformes possiveis, reduzindo ao méximo ineqiiida-
des administrativas nio intencionais, Embora menos importante
que a obten¢io de uma pequena dispersio de v, a adminisira¢io
deve também procurar obter valores venais que se¢ aproximem o mais
possivel dos valores de mercado, ou seja, o valor ideal de v é a uni-
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dade. Valores pequenos de v reduzem o campo de variagio de r,
diminuindo a eficicia desse instrumento de politica. Valores de v
maiores que 1 dio margem a existéncia de fatores r maiores que 1,
que resultariam em reclamagdes dos contribuintes. E, portanto, ne-
cessdrio que as administragSes fiscais aperfeicoem seus processos de
avaliacio e suas informagdes cadastrais de modo a obter fatores v
nao superiores a I, tdo préximos quanto possivel de 1 e o menos
dispersos possivel. O fator f pode, entio, ser variado entre zero e
1 para fixar o nivel da receita e criar ineqiiidades administrativas
intencionais . 20

A administragio fazendaria pode, através de diferenciacio do fa-
tor de tributagio, criar incentivos ou desincentivos que indiquem
ao contribuinte uma intengio de politica da mesma. Emhbora, em
muitos casos, a regulamentagio (como zoneamento, fixagdo da utili-
zagio mdxima de terrenos, etc.) seja o instrumento adequado para
atingir certos objetivos, o fator de tributagio pode ser um instru-
mento de politica Gtil, quer seja ele usado em complementacio a
regulamentos, quer isoladamente. Um exemplo de possivel utiliza-
¢do do fator f como auxiliar de regulamentacio € o caso em que se
deseja concentrar industrias em determinadas 4reas do municipio,
separando-as de imdveis residenciais. Neste caso, 0 zoneamento ¢ o
mstrumento indicado. Mas o zoneamento nada pode fazer com res-
peito a industrias j4 instaladas. Um incentivo para que elas se relo-
calizem nas dreas desejadas pode ser oferecido reduzindo-se o fator
f para industrias localizadas nestas dreas e aumentando-se esse fator
para industrias cuja localizagio ¢ considerada indesejdvel. Outro
exemplo de possivel utilizagio do fator f é o caso em que se deseja
desincentivar a posse especulativa de terrenos vazios. Em 4reas ja
amadurecidas para desenvolvimento urbano, ¢ comum o fato de pro-
prietdrios de terrenos retirarem os mesmos do mercado, 4 espera
de maiores lucros 4 medida que terrenos situados naquela area tor-
nem-se escassos. ‘I'al atitude pode ser desincentivada aumentando-se
o fator f para terrenos vazios situados na 4rea.

20 Visto quc as avaliaghes nfo sio perfeitas, é conveniente fixar um limite
mdximo para f inferior 4 unidade para que se tenha uma margem de segu-
ranga conira superavaliacdes. Admitindo nio ser razodvel uma superavaliacio
de mais que 209, ¢ recomendivel um valor mdximo de f em torno de 0,8.
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Nos dois exemplos acima, estaria criando-se ineqiiidades admi-
nistrativas intencionais para atingir determinado objetivo conside-
rado desejavel. Outras aplicacdes do fator f como instrumento de
politica podem ser imaginadas pela administragio fazenddria. Uma
aplicagdo particularmente interessante é o tema do restante desta
secAo: a corregio da ineqiiidade intrinseca do IPTU por meio de
ineqiiidade administrativa intencional que a compense.

Vimos na Se¢io b que os impostos sobre iméveis residenciais sio
em geral regressivos por dois motivos: relagio valor do imovel
ocupado/renda do ocupante decrescente 4 medida que a renda cresce
(ineqiiidade intrinseca vertical) e relagio valor fiscal/valor de mer-
cado do imével decrescente & medida que o valor de mercado cresce
(ineqiiidade administrativa vertical). A primeira causa de regres-
sividade resulta do comportamento dos individuos ¢ nio pode ser
eliminada. A segunda causa ¢ conseqiiéncia de comportamento ten-
dencioso das administraces fiscais, que pode ser alterado. Se a admi-
nistraciio fiscal inverter sua tendéncia, teremos, ao invés de duas
causas de inequidades que se somam, ineqiiidades que atuam em
sentidos contrarios e que podem, portanto, se anular. Pode-se pro-
duzir esse efeito utilizando valores do fator de tributagio que sejam
funcio crescente dos valores dos imoveis. E possivel, portanto, obter
um imposto nio regressivo criando-se ineqiiidade administrativa in-
tencional.

Para ilustrar esse ponto, consideremos um imposto sobre imdveis
residenciais e facamos as seguintes hipéteses:

a) o imposto incide sobre o ocupante do imovel;

b) ndo hi ineqiiidade de avaliagfio, ou seja, v; — v, para todos
os imdveis do municipios;

¢) a relacio valor do imdvel ocupado/renda do ocupante rele-
vante para o municipio pode ser expressa como M — AYE, f < I;

d) a aliquota legal do imposto ¢ uniforme, igual a o;

€¢) o municipio deseja obter uma receita igual a R.

Dadas as hipdteses acima, o tributo € intrinsecamente regressivo.
Suponhamos, no entanto, que o municipio deseje que o imposto
sobre imdveis residenciais seja proporcional. A escolha pelo muni-
cipio de um imposto proporcional ndo significa que ele julgue esse
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imposto ideal do ponto de vista de eqitidade vertical. Como foi ob-
servado anteriormente, por nio existicr um padrio teérico de eqiii-
dade vertical, ndo ¢ possivel determinar de maneira objetiva o grau
desejdvel de progressio do imposto. Mas, tomando o municipio
do Rio de Janeiro como exemplo, um imposto proporcional pro-
vocaria uma melhoria sensivel do ponto de vista de eqiiidade, dado
que o imposto €, atualmente, bastante regressivo. Além disso, o im-
posto proporcional tem a vantagem de ndo afetar a distribuicio de
renda. Como a distribuigdo de renda é um objeto de politica a nivel

nacional, ¢ recomendivel que impostos locais ndo a aletem.2!

O objetivo da administragéo fazenddria é, portanto, obter um
imposto tal que a carga tributdria incidente sobre o ocupante ¢ de
um imdével seja:

T, = a¥, (20)

onde a ¢ a aliquota implicita sobre a renda do ocupante. Esta carga
pode ser expressa tamhém como;

Ti = o fi. V’i (21)

€ a receita a ser obtida pelo municipio é:

E=a X Yi=a X j,V, (22)

i=1 i=1
De (20) e (21), tendo em vista as hipdteses b € ¢, obtém-se:

g
fi= —eV (23)

ald.n)” vV,

|~

W

21 O exercicio aqui apresentado poderia ser refeito supondo-se que o impos-
to descjado € nio-proporcional. E preferivel, no entanto, considerar um imposto
proporcional, pois, além das vantagens relacionadas no texto, cle ¢ um caso
limite. Uma estrutura de fatores de tributacio mais progressiva que a determi-
nada abaixo faria com que o imposto fosse progressivo. A uma estrutura de f§
menos progressiva corresponderia uimn imposto regressivo.
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e, de (22):

=)

N

S/]
|~

@ =t (24)

—8
8
fim o —— (25)

VB

=)
=

I

wa
Y

A férmula (25) determina o fator de tributagio que deve ser
aplicado a cada imdvel, em funcio de seu valor venal, para que o
imposto sobre imdveis residenciais seja proporcional e sua receita
igual a R, dados o estoque de imdveis do municipio e a aliquota
legal.

O resuliado acima foi obtido a partir da hipdtese de que o im-
posto incide sobre o ocupante do imével. Suponhamos que essa
hipotese nio seja verdadeira, que, em verdade, o imposto onere o
proprietirio do imével. Nesse caso, a diferenciacdo dos fatores de
tributagio sugerida acima ndo geraria um imposto proporcional.
Mas teria um efeito interessante: o imposto prové um incentivo para
que locadores prefiram possuir imdveis de baixo valor, visto que
o imposto incidente anualmente sobre eles serd menor caso eles
possuam alguns imodveis de baixo valor ao invés de um tnico de
maior valor. A maior procura de imdveis de baixo valor faria com
que, a curto prazo, seus pre¢os subissem, o que induziria uma maior
oferta desse tipo de imdveis por parte do setor de construcgdo civil.
O estoque de imoveis de baixo valor cresceria mais rapidamente ¢,
dadas as condicBes de demanda de servicos de habitagio produzidos
por eles, seus valores locativos seriam mernores que numa situagio
onde os fatores de tributacio nio fossem diferenciados. Tendo em
vista que a demanda desses servicos € exercida por individuos situa-
dos em classes de renda mais baixa, o efeito da diferenciagio dos
fatores de tributagio ¢ desejavel mesmo que a hipdtese na qual se
baseou o exercicio acima nio segja verdadeira.
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8 — Conclusao

Fste estudo procurou sugerir que o imposto predial e territorial
urbano ¢ um tributo adequado aos municipios brasileiros, mas que
foi, até¢ aqui, mal wutilizado. Foram discutidas algumas caracteris-
ticas gerais dos impostos sobre propriedades imobilidria, concluin-
do-se que eles podem gerar receitas elevadas, relativamente estaveis
e capazes de acompanhar o crescimento das necessidades de recursos
dos municipios. Verificouse que o grau de utilizaciio desse imposto
no Brasil ¢ baixo em relacio ao de outros paises, que cidades em
estagio de desenvolvimento inferior ao das capitais brasileiras utili-
zam mais intensamente essa fonte de receita e que foi insatisfatéria
a evolugio da receita do IPTU no passado recente. Concluiu-se, no
entanto, que o comportamento da receita pode ser alterado por meio
de esforco dos governos municipais para melhorarem a qualidade
de seus cadastros e aperfeicoarem os métodos que utilizam para
determinagio dos valores venais dos imdveis. Tal esforco permitiria
aos municipios se beneficiarem das caracteristicas favordveis do im-
posto, sem aumentar de forma significativa a carga tributria lancada
sobre cada contribuinte,

Como qualquer outro tributo, o imposto sobre propriedades imo-
bilidrias possui algumas caracteristicas indesejéveis. As principais
criticas feitas a esse tipo de tributo no passado referem-se i baixa
elasticidaderenda de sua receita, 3 complexidade de sua adminis-
tragio e, particularmente, 4 sua ineqiiidade. Verificou-se, neste es-
tudo, que as elasticidades da receita do IPTU com respeito a algu-
mas variaveis positivamente associadas s necessidades de recursos
dos governos municipais sio elevadas, possivelmente maiores que 1
ou, pelo menos, unitdrias. Quanto 3 administragio do tributo, de-
ve-se reconhecer que a implantagio do imposto (elaboracio do ca-
dastro ¢ do método de avaliagio) é complexa e dispendiosa. Mas,
uma vez implantado o tributo, sua administracio nio ¢ mais com-
plexa que a de um imposto sobre a renda, ¢ a fiscalizacio do cum-
primento da obrigagio tributdria por parte do contribuinte é mais
simples que no case daquele imposto ou de um imposto sobre vendas.

Quanto 2 ineqiiidade fiscal associada ao IPTU, viu-se que ela se
origina de duas fontes — caracterfsticas inerentes ao tributo e & sua
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administracio, Considerando o imposto sobre imdveis residenciais do
municipic do Rio de Janeiro, verificon-se que ocorreu um acentua-
do grau de ineqiidade administrativa no exercicio de 1976, que urge
ser corrigido. Argumentou-se, no entanto, que através de medidas
administrativas convenientes pode-se nio somente minimizar a ine-
qitidade administrativa do tributo, como compensar a ineqiiidade
intrinseca do mesmo por meio de ineqiiidade administrativa inten-
cional. Observouse também que a administragiio fazenddria pode
utilizar o IPTU como instrumento de politica urbana. E necessario,
no entanto, que nfo se exagere a capacidade que o IPTU tem de
cumprir essa funcio. Ele deve ser considerado apenas um instrumen-
to auxiliar a ser utilizado, cuidadosa e parcimoniosamente, em pa-
ralelo a outros instrumentos de politica urbana.

Na maioria dos municipios, o primeiro passo para uma reorgani-
zacio do IPTU seria a obtencio de cadastros fidedignos de imodveis.
Investimentos em recadastramento terido alto retorno, em forma de
aumento de receita ¢ de maior grau de eqiiidade fiscal. Uma vez
obtidos cadastros que retratem ficlmente o estoque de imdveis dos
municipios, ¢ necessirio atualizd-los constantemente para evitar a
deterioragio dos mesmos. Os municipios devem também rever os
métodos utilizados para determinacio dos valores venais. Nido hi
um tnico método capaz de adaptarse a todos os municipios. Sdo
as caracteristicas de cada um que ditario o método mais apropriado
ao mesmo. Qualquer que seja o método utilizado, ele deve visar a
obter valores venais que reproduzam os valores de mercado dos imo-
veis ou que, ao menos, resultem em fatores de avaliacio os menos
dispersos e os mais préoximos de 1 quanto possivel. Uma vez conhe-
cidos os valares venais, o governo pode reduzi-los, aplicando fatores
de tributacio menores que 1, para obter os valores fiscais que
serdio a base do imposto. Nio ¢ conveniente a utilizacio de um mé-
todo de avaliagdo que conduza a valores venais jd reduzidos em re-
lacio aos valores de mercado.

O fator de tributagiio é extremamente importante para o governo,
E cle quem fixa o nivel da receita, dados os valores dos iméveis e a
aliquota legal do imposto, Além disso, para que se minimize o grau
de ineqitidade administrativa do imposto ¢ necessario que esse fator
seja igual para todos os imdveis. No entanto, a Secio 7 sugere que
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no caso de imdveis residenciais ¢ desejavel diferenciar os fatores de
tributaciio, criando ineqiiidades administrativas intencionais que
compensem a regressividade intrinseca do IPTU. No caso de pré-
dios ndo residenciais ou terrenos baldios, pode-se utilizar fatores de
tributacio diferenciados visando a objetivos preestabelecidos de poli-
tica urbana.

A sugestao bdsica deste estudo ¢, portanto, que o IPTU merece
maior atengfo dos governos municipais que a recebida no passado
¢ que os niveis superiores de governos devem apoiar, se necessirio
com recursos financeiros e humanos, os esforgos que os municipios
facam no sentido de aprimorar o IPTU. Com isto, crescerdo as suas
receitas € os governos municipais terio maior autonomia financeira
e maior capacidade para fazerem face is necessidades de suas co-
munidades. Ao mesmo tempo, o IPTU estard mais proximo do obje-
tivo de eqiiidade fiscal a que toda administracio publica deve visar.
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