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Resumo

Este trabalho coloca em discuss3o o aparente descaso ou desinterésse recebido pelo
IPTU e o ITBI como instrumentos importantes nos marcos do debate sobre a-reforma urbana
e modernizagdo da gestdo dos municipios brasileiros.

Argumenta-se aqui que haveria amplo espago para aprimoramento das receitas
oriundas do IPTU e do ITBI, seja pela via do aumento ou principalmente de uma melhor
distribui¢do da carga fiscal, ou ainda pela melhoria da gestio destes impostos, incluindo-se af
os procedimentos correntes utilizados para o seu recolhimento. Mais além enfatiza-se que
este aprimoramento esta estreitamente relacionado a uma melhor manutengdo e atualizagdo
dos cadastros de iméveis.

Uma proposta de integragdo e agilizagdo dos procedimentos correntes associados a
gestdo destes impostos € apresentada, a0 mesmo tempo que é demonstrado o potencial que
estes sistemas assim redesenhados ou rehabilitados apresentariam para o atendimento de
objetivos sociais, perseguidos pelos principais instrumentos de intervengéo privilegiados hoje
pelos técnicos e administradores progressistas.

* Trabalho preparado para o 1° Concresso Brasileiro de Cadastro Técnico Multifinalitario, Florianopolis, SC. de
07 a 10 de agosto de 1994 p
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"Imposto Bom ¢ Imposto Velho"
Osiris Lopes Filho
Jomal do Brasil, 22 de Julho de 1994
Introduc@o/objetivos
Os impostos municipais que incidem sobre a propriedade imobili4ria, notadamente o
IPTU e o ITBI, n3o tém ocupado exatamente o centro dos debates sobre a reforma urbana e os
novos padrdes de gestdo local. Na verdade, e a despeito de sua importincia - a ser
demonstrada mais adiante - pouca atengdio tém merecido por parte dos analistas urbanos.
Dentre os principais argumentos correntes que "explicam" esta atitude, arrolam-se:
i - As melhorias conquistadas pelos municfpios na reforma constitucional de 1988, que teriam
" permitido um certo alivio nas pressdes sobre as finangas municipais. Este argumento ¢
reforgado pelo entendimento de que as transferéncias intergovernamentais dos Estados e da
Unido, quando regulares e expressivas, representam um forte desincentivo para que governos
locais invistam ou atuem mais sériamente na montagem de sistemas eficientes de taxagdo
imobiliaria.(Holstcin, 1990, p. 13). Daf se configuraria circulo vicioso em que ITBI e o IPTU
seriam tratados negligentemente e/ou desprezados porque contribuem muito pouco na
composi¢do das receitas municipais', e porque representam pouco - pouca atengdo merecem
- 0 que reduz ainda mais os recursos arrecadados e assim por adiante... Certos observadores
acrescentam que ndo s#o raros os casos em que as autoridades dos municipios interiorandos
sequer tém conhecimento da evolugdo de seus orgamentos e quando mais de sua
composi¢ao?.
ii - O IPTU e o ITBI envolvem custos elevados de gestdo, porque requerem informagdes
dificeis e custosas, além de recursos técnicos, inclusive humanos, sofisticados e portanto fora
do alcance das prefeituras mais pobres. Alega-se ademais que as plantas de valores estdo em
geral desatualizadas e que os valores declarados nas transmissdes de imoveis além de
imprecisos, ndo sdo confidveis.
iii - Estes dois impostos constituem instrumento fiscal pouco eficaz de politica urbana porque
ndo atingem o especulador e/ou ndo permitem recuperar mais-valias imobiliarias decorrentes
de gastos publicos. Daf a concentragdo dos esforgos noutros instrumentos mais glamorosos e
supostamente mais progressistas como o solo criado, as operagdes interligadas e similares.3
iv - Aos itens acima superpdem-se ainda o 'argumento final' de que os verdadeiros e
emergentes problemas urbanos estdo involucrados na dicotomia entre a cidade real a cidade
legal na medida em que mais de 70% dos iméveis na cidade podem ser classificados como

* Trabalho preparado para o 1° Concresso Brasileiro de Cadastro Técnico Multifinalitério, Florianépolis, SC. de
07 a 10 de agosto de 1994

1H4 quem neste mesmo raciocinio defenda inclusive a extins3o pura e simples do 1TBI, desconhecendo
inteiramente as sinergias potenciais facultadas por este tributo quando integrado aos outros impostos incidentes
sobre o patrimdnio imobilidrio. Este ponto seré retomado mais adiante.

2Entrevista a técnicos do BDMG que atuam nos programas de apoio as prefeituras mineiras.

3Esta visdo foi claramente exposta nos debates do Seminério promovido em setembro de 1993 pela FAU/USP
sobre Instrumentos de Interveng3o Urbana.
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ilegais, irregulares ou clandestinos (veja-se Taschner1992, Maricato 1994 ). Ora como o
IPTU/ITBI atingem somente ao mercado legal (de mais alta renda!) sua discuss3o passa ao
largo dos 'reais' problemas municipais.

Sem pretender desqualificar propriamente as proposi¢des apresentadas ha pouco,
mesmo porque resultam de uma experiéncia profissional ndo desprezivel, o presente trabalho
propde-se a tdo somente explorar os limites destas afirmagdes e os meios de sua superagdo.

Neste sentido, o objetivo maior deste trabalho é o de fornecer subsidios para propor
reformas institucionais que aprimorem e ampliem a capacidade de intervengdo ao nivel do
planejamento municipal em geral, e da gestdo fiscal urbana em particular.

Mais concretamente, examinar-se-4 os procedimentos correntemente utilizados no
recolhimento de impostos locais de base imobilidria, notadamente o IPTU e o ITBI, com
vistas:

i - ao aprimoramento dos mecanismos de atualizagdo permanente dos cadastros
imobilidrios e plantas de valores a partir da integrago computacional dos sistemas de
informag3o destes impostos;

ii - a melhoria da eficiéncia (aumento da receita, e redugdo de custo) e equidade
(distribuigdo da carga fiscal) na arrecadag@io destes impostos; e,

iii - a utilizag@o das informagdes na gerag@o de indicadores que subsidiem a atividade
de planejamento urbano em geral (formulag@o de planos diretores e outros programas de
interveng3o).

Desde logo, o leitor deve ser advertido que esta discuss3o exclui consideragdes sobre
outros impostos que compoem a receita tributdria prépria dos municipios como o ISS, o
IVVC e outras taxas’. Consideragdes sobre outros problemas urbanos como os de saide,
educacdo, etc. também estdo deliberadamente ausentes da discuss3o. Finalmente, caberia
alertar que o enfoque aqui adotado orienta-se mais pelas preocupagdes do economista urbano
e ndo as do tributarista ou as da engenharia de avaliagdo, com toda a carga valorativa
ensejada por esta colocagdo.

1 - A situacfio pés-constitucional - ou a suposta folga percebida pelos municipios
brasileiros

Admite-se em geral, que os municipios teriam sido os maiores beneficidrios da
redivisdo do bolo fiscal promovido pela revisdo constitucional de 19885. Mais além da
elevagdo dos percentuais no Fundo de Participagdo dos Municipios’, e da prerrogativa de

4Este percentual deduzido a partir da condig3o legal dos novos iméveis est4 claramente super-estimado por
desconsiderar que estas habitagdes ndo permanescem indefinidamente na ilegalidade. A maioria dos iméveis hoje
tidos como legais foram outrora produzidos & margem do sistema legal. Sobre este argumento consulte-se Smolka
(1993).

SEstes respondem, via de regra, por bem mais da metade da receitas proprias dos municipios.

6Pela estimativa original do impacto da nova estrutura de distribuig@o das receitas publicas a Unido teria perdido
cerca de um quarto de suas receitas tributérias disponiveis, enquanto que para o conjunto dos estados as
disponibilidades de receita tributaria seriam ampliadas em 13% e a dos municipios cerca de 30% (Afonso et. alli.
1992 p.111). A participag@o dos municipios na divisdo intergovernamental da receita trinbutéria teria evoluido de
11% em 1988 para 18% em 1991. (Netto, 1994), quando se considera, contudo a receita disponivel (receita
propria + transferéncias) este percentual elevou-se de 11.4, em 1988, para 16.6% do total, em 1992, (Dain 1994,
p.9). Interessa observar ademais que a participag3o dos municipios na arrecadagio propria cresceu de 2.75% para
4.79% no periodo e ainda, que a contribuigdo dos municipios na carga tributéria bruta e global evoluiu de .60%
para 1.19% do PIB neste mesmo periodo - os Estados de 5.58% para 7.22% e a Unido de 15.62 para 16.43% do
PIB entre estes dois anos (ibid).

7As cotas municipais do imposto estadus! foram elevadas de 20 para 25% do percentual do produto da
arrecadagdo destinado aos municipios. Da arrecadagio do IR e do IPI, ao invés da terca parte, passaram a scr
distribuidos 44% e 54% respectivamente, através dos fundos de participagio. (Afonso et. alli. 1992 p. 111).
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instituir impostos sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos (IVVC), e outras
vantagens menores, estes Ultimos passaram a contar agora também com o Imposto sobre a
Transmissdo de Bens Iméveis (ITBI)8, antes Estadual, bem como com a prerrogativa de
aplicar progressivamente o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)®.

Tudo isto teria levado certos analistas, nos termos do item i mais acima, a considerar,
talvez apressadamente, inoportunas as discussdes sobre possiveis mecanismos de
aprimoramento das fontes tributarias préprias dos municipios, notadamente os impostos sobre
a propriedade imobiliara.

I.1 - Ganhos ou apenas recuperaciio dos niveis histéricos

Interessa observar desde inicio que as conquistas na nova carta constitucional
permitiram os municipios, e conforme facilmente depreendido da Tabela - I, abaixo, a apenas
recuperar sua participago no bolo fiscal que se deterioraram no triénio 1986/88 retomando
em larga medida os percentuais historicos estabelecidos desde o final da década de 50s. (ref.
Afonso et alli. 1992, p. 115)

O mesmo parece aplicar-se também as receitas préprias apesar das novas fontes
atribuidas.

TABELA -1
Evolugio da distribuigéo das receitas tributarias e das disponiveis dos Municipios
(1957/1992)
Periodos Arrecadagdio Recursos
prépria efetivamente
disponiveis "
1957-63 6.7 10.1
1964-68 5.8 14.6
1969-74 3.7 14.0
1975-80 4.8 14.2
1981-83 4.6 14.6
1984-86* 39 16.1
1986 2.5 132
1987 2.9 11.5
1988 2.8 114
1989 2.7 12.9
1990 34 15.8
1991 54 15.9
1992+ 4.8 16.6

Fonte: Afonso et. alli. (1992) p. 115, para o perfodo 1957-86, e
Dain (1994, apud. Watson 1993) , para o periodo 1986-92
* Estimativa

8A rigor, cabe aos municipios apenas o imposto sobre a transmissdo infer vivos de bens iméveis (ITIBI)
permanescendo como atribuig3o dos estados os impostos sobre transmissdo causa mortis e doagdo de quaisquer
bens e direitos (ITCMD), estes ultimos podem ser progressivos.

90 IPTU "podera ser progressivo, nos termos da lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungio
social da propriedade” (art. n°® 156, parégrafo 1°). -
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Contudo, e como também se depreende da Tabela -I, em pauta, 0 aumento nas
receitas proprias dos municipios decorrente da constituicdo de 1988 foi bem mais expressivo
do que o aumento verificado nas receitas disponiveis. Contrariamente ao esperado!, o
aumento das transferéncias na composigéo das receitas municipais ndo foi acompanhado
necessariamente do embotamento da capacidade de gerar receitas tributdrias préprias. Este
ponto ¢ reforgado quando se nota que foi justamente o imposto mais tradicional ,o IPTU o
que maior aumento apresentou no perfodo. Assim, no Municipio do Rio de Janeiro, que
apresenta a maior arrecadagdo per capita dentre os municipios das capitais (e quigas dentre
todos os municipios brasileiros) a contribui¢do do IPTU no total da receita evoluiu de 2.32%
cm 1989 para 9.78% em 1992, ¢ o ITBI involuiu de 2.45% para 1.80% respectivamente,
nestes dois'! anos.

Comportamento similar é exibido pelos 27 municipios das capitais cuja arrecadagéo
tributaria elevou-se, na média, de US$23,33 para US$43,31 'per capita’ respectivamente no
ano de 1988 e 1992. (ref. IPLAN-RIO 1994) ver Tabela - 1I, abaixo. A receita oriunda do
IPTU apresentou maior crescimento do que as do ISS e sobretudo as transferéncias dos
estados e da Unido demonstrando que tese de que aumento de transferéncias embota atuagéo
IPTU ndo se sustenta, ao menos para os municipios das capitais para os quais as
transferéncias realmente t8ém menor peso na receita orgamentaria global.

Nio deixa de ser sintomatico observar por outro lado, que muito embora municipios
tenham aumentado a participag3o de receitas préprias, nos anos posteriores 8 reforma de '88,
o mesmo n3o tenha ocorrido com a receita do ITBI, justamente o imposto que foi
municipalisado.

TABELA - 11
Distribui¢do da Receita Tributdria
1988 1992 Variagdio média anual
(1) () 1(1)%
Receita tributaria propria 'per-capita'
Rio de Janeiro 535 109.9 19%
Municipios das capitais 233 43.1 16%
Receita proveniente do IPTU 'per-capita’
Rio de Janeiro 11.1 30.6 29%
Municipios das capitais 32 13.0 26%
Receita proveniente do ITBI 'per-capita’
Rio de Janeiro 7.8 5.6 -8%
Municipios das capitais 43 3.2 7%
Receita proveniente do ISS 'per-capita’
Rio de Janeiro 373 47.1 6%
Municipios das capitais 16.4 20.7 6%

Fonte: Anudrio Estatistico da Cidade do Rio de Janeiro 1992/93

10 Alguns técnicos em desenvolvimento regional e local (cf. entrevista BDMG) tém sugerido que a ampliagdo da
capacidade de investimento dos municipios teria ficado aquém da esperada. O 'excedente fiscal' teria sido
consumido na rubrica de custeio (melhorias salariais, empreguismo etc.), e em desperdicios na forma de um maior
relaxamento no trato das receitas proprias (leia-se inclusive, maior toleréncia a evasdo e sonegagdo fiscal e
relutdncia em manter a mesma carga fiscal em anos de forte pressdo inflacionéria).

1'Estes dados foram sxtraidos do Anuério Estatistico da cidade do Rio de Janeiro 1992/93.
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1.2 - Pressoes sobre as despesas locais - a contraface da melhoria nas receitas

Mesmo que aquela virtual transferéncia de recursos estabelecida na nova carta
constitucional, ndo tenha se feito acompanhar, ao menos até o momento, de novos encargos
e/ou responsabilidades constitucionais - afora "encargos" como a obrigatoriedade de execugdo
de planos diretores nos municipios com mais de 20.000 habitantes - ndo se deve daf inferir
uma necessaria melhoria na saude financeira dos municipios. Isto porque os municipios vém
sendo alvo de fortes demandas ou pressdes por maiores despesas. Tais pressdes, em
resumidas contas tem sido exercidas em trés principais niveis, a saber:

i - Sociais, impostas pclas manifestagdes caracteristicamente locais da crisc por que
tem atravessado a sociedade brasileira desde o final da década de 70. Trata-se aqui das
caréncias sociais acumuladas ao longo da 'década perdida' e que se manifestam na forma de
aumento da pobreza (ref. Rocha e Tolosa 1993), desempregados, desnutridos, desabrigados,
atingidos pelas doengas endémicas e oportunistas como a célera etc. Tudo isto, apresenta
6bvias implicagdes para as despesas em manutengfio e investimentos em equipamentos e
Servigos sociais.

Poucas tém sido as avaliagdes sobre as mudangas que teriam ocorrido nas aplicagdes
dos municipios brasileiros em decorréncia desta reforma fiscal pds constitucional. Afonso
(1992) avaliando a situagdo dos municipios das capitais detectou, um aumento geral dos

gastos em obras e servigos sociais a partir de 198912, o autor observa inclusive um aumento
* no percentual dos gastos com saude , educag3o, habitag@o e urbanismo no total das despesas.
Netto (1994) menciona que resultados preliminares de pesquisa em desenvolvimento no
IBAM confirmam esta tendéncia.

ii - Politicas, apresentadas na forma de desafios as gestdes de administragdes
conquistadas pelos partidos progressistas. Estes sofrem fortes pressdes dos segmentos
populares alijados politicamente no passado, esperangosos de terem sus reinvindicagdes
atendidas de pronto a despeito de sua magnitude ou extens3o. Ndo raro estas administragdes
devem 'apresentar servigo' em contextos claramente hostis ou de oposigdo a relutantes esferas
superiores de governo. As situagdes enfrentadas pelas administragdes petistas ilustram bem o
ponto.

iii - Econdmico-financeiras, exercidas pelos programas de macroestabilizagdo e pelo
receitudriuo neo-liberal que invaridvelmente tem implicado em cortes e desativagdo de
programas sociais, no endurescimento nas negociagdes sobre a rolagem da divida publica
municipal e mais recentemente as perdas decorrentes da transferéncia ou redirecionamento do
imposto de renda descontado na fonte pela Unido para o Fundo Social de Emergéncia (antes
constitutivo do FPM) por for¢a de emendas constitucionais aprovadas em1993. A tudo isto
adicione-se ainda a eminente perda da receita proveniente do IVVC a partir de 1996.

Diante ao exposto ndo ¢é de se surpreender que diagnésticos recentes da situagdo dos
municipios em geral, e do desenvolvimento urbano em particular, apontem para a
conveniéncia ou mesmo necessidade de se:

i - aumentar receitas notadamente as proprias na composi¢do da receita municipal’3- o
que explica , em parte o esforgo expressivo ja realizado neste sentido como visto mais acima;

12 No MRJ as despesas de capital evoluiram de US$142 milhdes em 1989 para US$896 milhdes em 1992 (ref.
Anudrio Estatistico da Cidade do Rio de Janeiro 92/93 - IPLAN-Rio)

13Segundo estudos do Banco Mundial (1991), no Brasil os impostos locais representam 23% das receitas
municipais, e as taxas e outras tarifas contribuem com 9% o que implica em que mais 2/3 da receita dependam
transferéncias de outras esferas de governo (cf. pp.25 ¢ 26).Para o ano de 1988, as receitas tributéarias dos
municipios brasileiros representavam 10.49% de suas receitas correntes e 8.42% de suas receitas orgamentérias.
O IPTU contribuiu com 20.37% da receita tributéria dos municipios. (Fonte: Min. da Fazenda, Sec. do Tesouro
Nacional "Finangas do Brasil - Reccita ¢ Despesas dos Municipios” Brasilia, DF, abril de 1993).
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11 - conceber novos e mais eficazes instrumentos de intervengdo urbana capazes de
recuperar sendo as mais-valias imobilidrias a0 menos os gastos em benfeitorias publicas. Dai
a popularizagdo crescente nestes circulos, de expressdes embleméticas das propostas do
Banco Mundial, como 'cost-recovery, 'cost effectiveness', etc. Mais do que reduzir a
especulagdo trata-se aqui de disciplinar o uso do solo, entendendo-se que as atuais regras do
jogo implicam ndo apenas em redistribuigdes perversas de ganhos e perdas, mas também em
padrdes de uso do solo socialmente mais custosos (Smolka 1993);

iii - aprimorar a capacidade gestora e planejadora'4, notadamente através de reformas
institucionais (revisdo da legislagdio urbanistica, modernizagdo dos procedimentos relativos ao
recolhimento de impostos de base local, etc.) e de novas préticas de gestdo, incluindo-se ai os
cadastros e sistemas de informagdes em geral, mais dgeis acessiveis e compreensivos.

Esta agenda ou diagnéstico como ja indicado, encaixa-se bem no receitudrio de
agéncias internacionais como o Banco Mundial !5, Smolka (1994).

As segdes seguintes serdo consagradas a demonstragio de como estas recomendagdes
podem e devem ser internalisadas na discussfio sobre o IPTU e o ITBI; ou dito de outra
forma, como aqueles objetivos podem ser atingidos no &mbito do IPTU e ITBI, sem
necessidade de se recorrer a novas paraferndlias.

Il - A irreleviincia(!) do IPTUe do ITBI
Caberia lembrar, em primeiro lugar, que o fato de contribuirem com pequeno

percentual nas receitas orgamentérias dos municipios ndo compromete necessiriamente sua
importincia principalmente quando se considera que , contririamente a algumas das
transferéncias, estes recursos n3o estdo vinculados e mais, apresentam como serd visto a
seguir uma ampla margem para ampliagdo autdnoma.

O IPTU e o ITBI como fonte de recursos orgamentérios representam realmente pouco.
Em 1988 o IPTU representava 1,71% da receita orgamentdria dos municipios brasileiros, e
20,4% das receitas proprias. No Rio de janeiro, municipio onde o IPTU atinge sua maior
expressdo (tanto em termos per capita como em participagdo nas receitas orgamnetarias)
estes percentuais atingiram 9,78% e 27,92% respectivamente, em 1992.

11.1 - Carga tributdria - Desejada e esperada

IL.1.1 - Comparagfio a padrdes internacionais

Em paises como os EUA e a Alemanha, o valor capitalizado dos iméveis (terrenos e
edificagdes) coresponde & algo como 2,5 vezes o PIB (ref. Goldsmith 1985, apud. Holstein,
op.cit. p. 17) e o imposto sobre propiedades nos 10 maiores paises da OECD contribue com
um minimo de 1% de toda a receita tributdria, atingindo em alguns casos até 12%.

No Brasil para um valor dos iméveis residenciais urbanos estimado,
conservadoramente, em torno do montante do PIB!S, seria de se esperar uma arrecadagéo

Para o caso do Municipio do Rio de Janeiro as Receitas tributérias contribuiram respectivamente com 46.0 e
39.37 %, enquanto que o IPTU tem evoluido de 10.7% em 1989 para 27.9% da receita tributaria em 1992.

O IPTU correspondia em 1988 a 20.7% da Receita Tributéria dos municipios brasileiros.

14Veja-se a enfase com que documentos de organismos internacionais como o Banco Mundial e a as agéncias da
ONU tém recomendado reformas institucionais voltadas para a melhoria de cadastros e da capacidade gestora em
particular.

150 BID, a Fundagdo FORD ¢ diversos 6rg3os das Nagdes Unidas ¢ outros organismos intenacionais tém feito
coro as palavras de ordem do Banco Mundial patrocinando programas de reformas institucionais , melhoria de
registros cadastrais, procedimentos fiscais etc.

I6Estimativa realizada tomando como base a renda média domiciliar de US420 (ou 7 SM), o nimero de
domicilios urbanos significativos (em torno dc 25 milhdes)e um multiplicador de 3 para a relag3o entre o valor do
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aproximada entre 0,8% e 1% do PIB. Ocorre que a carga tributiria bruta e global dos
municipios corresponde atualmente (1992) a 1,19% do PIB (Dain, 1994, Tabela 3). Ora o
IPTU conforme ja visto contribui com 20.4% das receitas tributdrias dos municipios o que
equivale a 0,24% do PIB. Considerando-se que na estimativa acima de valor total dos imdveis
urbanos, ndo foram computados os imdveis comerciais € os terrenos urbanos, e que estes dois
segmentos respondem por mais da metade do que se arrecada em média nos municipios
brasileiros, conclui-se que a carga tributéria do IPTU dificilmente atinge mais do que 0,12%
do PIB ( ou 1/8 do que ¢ recolhido nos paises desenvolvidos), um percentual certamente
muito baixo, mesmo quando se leva em conta a parcela da populagio com imoveis ndo
cadastrados e/ou com imoveis na faixa de isengdo!”.

11.1.2 - Receita esperada do IPTU a partir da renda e preco da habitacio

Uma anédlise mais fina destas estimativas pode ser feita tomando-se a situagéio
especifica de uma cidade como o Rio de Janeiro, reconhecidamente uma das que melhor
arrecada os impostos de base patrimonial.

Com base na distribui¢do de renda,é possivel estimar o valor médio dos iméveis no
mercado valendo-se de multiplicadores especificos para cada faixa de renda, conforme
ilustrado na Tabela - 111, abaixo.

TABELA - 111
Calculo do Valor Médio da Habitagdo

Classe Renda % de Habitagdo Valor Contribui¢do %
derenda média Domiclilios /renda médio da renda no valor
em SM  Domiciliar domiciliar Habitagio  do imgvel

em US$

(N (2) 3 @)=(1)x3)  (5)= %(4)x(2)
até 2 60 9.16 65 3.900 1.10
3a$s 240 24.27 60 14.400 10.61
6al0 480 25.19 55 26.400 20.40
11al5 680 13.21 50 34.000 13.78
16a20 1080 8.09 45 48.600 12.06
20230 1500 8.02 40 60.000 14.76
30e 2100 12.06 35 73.500 27.19
mais
Meédia 735.4 100.00 32.601 100.00

Fonte: Anuério Estatistico da Cidade do Rio de Janeiro 1992/93

Base: Extrato para o MRJ da Pesquisa de Orgamentos Familiares 1987/88 realizada
pelo IBGE

imovel como multiplo da renda familiar anual (estimativa da pesquisa do Banco Mundial obtida no projeto
‘Housing Indicators' (Angel et. alli 1993, p.25).

17Mesmo em municipios como o Rio de Janeiro, fortemente urbanizados e com um sistema sofisticado para o
recolhimento do IPTU, estima-se que em torno de 1/3 das residéncias n#o estdo cadastradas. A pesquisa para o
recadastramento de imdveis realizada em 1988 revelou que mais de 50% dos imdveis estavam em situagdo
irregular se sc considera ai a sub-avaliag@o das éreas construidas, as dimensdes declaradas dos terrenos ¢ as
mudangas n3o registradas de ocupagio.
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Para uma renda média das familias cariocas US$ 735.4 oul2.26 SM, o valor médio
correspondente dos iméveis seria de US$ 32,6 mil.!® Este nimero pode ser confrontado ao
referente ao valor langado par efeito de emiss#o do carné de recolhimento do IPTU, conforme
a Tabela - 1V, seguinte

TABELA - IV
Célculo do valor venal unitério do imével para efeito de recolhimento do IPTU
Numero Valor langado Valor Valor médio
de IPTU langado por do imével
imoveis (USS$ mil) imovel
(1) (2) 3)=@)(1) (4)=(3).8%
casa/sobrado 351.993 46.284,5 131.5 16.436
apartamento 643.629 141.548,7 2199 27.490
proletario 189.509 3.816,1 20,1 2517
total 1.185.131 191.649,3 161,7 20.213

Fonte: Anuario Estatistico da Cidade do Rio de Janeiro 1992/93

Ou seja, o valor venal médio dos imdveis para efeitos fiscais i.e de recolhimento do
IPTU ¢ portanto, de US$ 20,2mil ou 61,96% do valor estimado "de mercado" (de US$32,6
mil). Na préatica, este percentual deve ser ainda mais baixo uma vez que o universo de
imoveis cadastrados exclui justamente os iméveis de menor valor.

Assim, a eliminagdo apenas dos 9,16% das familias no primeiro extrato (até 2SM)
implicaria na elevagdo do valor médio dos imdveis para US$35.495, e correspondente
reducdo daquele percentual para 56,9%. Vale dizer, a mera atualizagdo dos valores venais
para propositos fiscais em seus niveis reais ou de mercado priticamente duplicaria a
arrecadacgdo do IPTU.

Este nimero ainda estd sub-estimado se se considera que uma parcela significativa
dos mais de 1/3 dos domicilios ndo reconhecidos no cadastro!® deve se constituir de imoveis
acima daquela faixa de exclusdo. Interessa notar que, de fato, as favelas que perfazem
240.499 domicilios (populagdo de 961.175) em 1991, contribuem com apenas (!) 38.3% dos
imoveis ndo cadastrados20. Ou seja, um bom nimero de imdveis ndo cadastrados pode estar
localizado nas édreas mais valorizadas e/ou ocupados pela populagdo de mais alta renda?!.
Incidentalmente, o Censo de 1991 constatou a existéncia de 243.410 domicilios ndo ocupados
e/ou vagos.

IREste nimero coincide com o obtido pela Coordenadoria do ITBI ( US$32.282) com base em pesquisa junto as
corretoras de iméveis e ao volume de transagdes em diferentes dreas da cidade. O prego médio estimado dos
imoveis transacionados no MRJ segundo o arquivo IPPUR/IPTU/ITBI para o periodo 68/90 é de US$22.886,
valor este subestimado (em torno de 70%, segundo técnicos daquela Coordenadoria do ITBI) por se referir a
valor declarado na transmiss#o.

19 Esta taxa foi obtida confrontando-se os 1.180.157 imoveis residenciais cadastrados no MRJ com os 1.808.383
domicilios particulares contabilisado no Censo de 1991

20Um bom nimero de favelados tem utilizado o comprovante de recolhimento do IPTU como documento de
garantia propriedade.

Zlpesquisas ainda nio concluidas pelo IPLAN-Rio vem identificando expressivo nimero de condominios
clandestinos de classe média e média-alta em 4reas nobres como Jacarepagua.
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A partir dos calculos realizados ha pouco, verifica-se uma ampla margem para a
elevagdo desta carga fiscal?2, conclusfo que é reforgada por sua mé distribuig8o.

IL.2 - Regressividade na distribuicfio da carga fiscal

Por outro lado, percebe-se pela Tabela - 11l acima, que a isengdo dos imdveis de valor
abaixo de US$14.400 (i.e correspondente as 33.43% familias com renda até 5 SM) implicaria
em perda de apenas 11.71% na arrecadagdo do IPTU23, Ocorre contudo que o sistcma ¢ algo
mais perverso, uma vez que a defasagem entre o valor de mercado e o valor fiscal, aumenta
com o valor do imével24, Ndo é raro encontrar valores fiscais registrados em 25% (!) do valor
de mercado, nos extratos de maior valor (4reas nobres e ocupadas por familias de mais alta
renda). Assim, refazendo-se os célculos da Tabela - 111, acima, apcnas que agora aplicando
um redutor conservador de 50% sobre o valor médio dos imdveis do extrato de mais de 30
SMs., de 40% ao imediatamente anterior (de 20 a 30 SMs.) e, assim sucessivamente até 10%
sobre o extrato de 6 a 10 SMs25, obtém-se um valor médio dos iméveis de US$ 23.501, (bem
mais proximo ao valor fiscal corrente implicito). Isto significa que a eliminagdo desta fonte
de inequidade fiscal proporcionaria um acréscimo de 38.7% na arrecadagdo do IPTU.

Aumentos correspondentes podem ser demonstrados para o recolhimento do ITBI,
uma vez que tem-se constatado af, que os adquirentes de mais baixa renda declaram valores
mais préximos aos efetivamente praticados do que os de maior renda; e isto se deve menos a
uma preocupagdo com o valor do imposto em si do que com as origens obscuras ou 'ndo
explicaveis' dos recursos utilizados na aquisi¢do do imével. Eis ai um forte argumento em
defesa do potencial de sanglo derivivel de uma boa gestdo deste imposto. Este ponto sera
retomado mais adiante.

As inequidades originadas nos valores de avaliagdo dos iméveis para efeitos fiscais,
deve-se adicionar ainda consideragdes sobre a desejabilidade de se praticar aliquotas
diferenciadas segundo o tipo de imével, e principalmente segundo a regido de sua
localizagdo. Na prética tem-se observado que a base fiscal virtual concentra-se em geral
numas poucas éreas da cidade?®. Num contexto de forte segrega¢dio residencial e
diferenciagdo funcional no espago intra-urbano (veja-se Smolka, 1992) abre-se um amplo
potencial para através da 'focalizag3o' (tdo a gosto das recomendagdes daquelas agéncias
internacionais) isentar ou minorar efetivamente a carga fiscal da populagdo de mais baixa
renda. O aumento da carga fiscal sobre a propriedade imobiléria, nos moldes descritos acima,
poderia ser compensado pela redugdo dos impostos indiretos, notadamente do ICMs sobre
alimentos e bens essenciais, com grande eficicia no tocante a 'focalizagdo".

Finalmente, ha que se lembrar que poucas sdo as prefeituras que administram
adequadamente a distribuigdo da carga fiscal do IPTU e do ITBI entre iméveis residenciais,
ndo-residenciais e terrenos, ou ainda entre proprietirios absenteistas e proprietarios
efetivamente ocupantes. Este ponto serd retomado na segdo III mais abaixo.

22Este aumento deve ser confrontado 6bviamente, & utilizagdo das receitas adicionais. Considere-se neste sentido,
as despesas efetuadas hoje pela populagio em decorréncia da omissdo da administragio publica (eg. gradeamento
de edificios, seguranga para-militar, auto provisdo de equipamentos de saneamento etc.)

23Em 1988, quase 75% da arrecadago concentrava-se nos 20.15% dos domicilios e 32.16% dos imoveis ndo-
residenciais da Zona Sul, Centro e a Barra da Tijuca, &reas nobres da cidade.

24Uma demonstragdo clara desta regressividade é demonstrada por Leal (1990), para o caso do MRJ.
25pressupondo-se que nas duas faixas inferiores os valores ja se aproximam ao de mercado.

26Ref. nota de rodapé 23 acima. Holstein (1990, p.14) menciona experimento (1988-1992) realizado na
Indonésia para se obter 80% da arrecadag#o sobre a propriedade imobilidria urbana de menos de 20% dos

imoveis. .
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I1.3 - Margens associados a problemas de gestiio

Em tese, o IPTU deveria oscilar apenas em fun¢do das vanacbes dos pregos dos
imdveis no mercado. Isto contudo, ndo ocorre porque a atualizagdo das plantas de valores,
raramenie acompanha o mercado, e mais, os fatores de atualizagdo além de definidos segundo
critérios administrativos, devem ser aprovados pela Cidmara de Vereadores que por sua vez é
sensfvel a pressdes de interésses politicos de todos os matizes.

A arrecadagdo ademais, ndo ¢ neutra em relagfo ao ritmo da inflagdo em decorréncia
tanto dos esquemas de pagamento destes impostos - eg. dedugdes para liquidagdo em cota
unica?’ - como do comportamento dos indexadores utilizados?®.

Em situagdo de inflag@o zero e de presenga de mecanismos de ajuste fino entre os
valores imobilirios € a planta de valores, a amrecadagdio do IPTU seria ademais,
marginalmente sensivel as transformagdes no uso do solo e concomitantes alteragdes na
valorizag3o relativa de diferentes areas da cidade.

Afora estes fatores, a arrecadagdo depende de competéncia e credibilidade
administrativas que afetam a sonegagdo fiscal?, e 'last but not least, da frequéncia

‘sistematicidade e compreensividade da atualizagdo dos cadastros de iméveis.

Nestes termos, o sistema ideal seria aquele capaz de reduzir ao minimo
vulnerabilidade da arrecadagdo a estas 'perturbagdes’, ou seja aquele que internalizasse
mecanismos que:

i - neutralizassem o efeito da inflag3o, sobre o montante e o fluxo de recolhimento destes
impostos;

ii - assegurassem a atualizagdo permanente e automitica do cadastro - de forma incremental e
ndo espasmodical

iii - permitissem que a arrecadagdo variasse apenas com o prego dos iméveis; e, finalmente
que, -

iv - se associassem a uma politica crediticia e fiscal ativas - envolvendo o préprio ITBI, IPTU
€ at€ a tributagdo dos ganhos de capital auferidos neste mercado (ref. Imposto de Renda).

Os contornos de sistema com estas caracteristicas serdo apresentados na segdo III,
abaixo.

Nio fosse por estes fatores a arrecadag@o do IPTU deveria apresentar comportamento
bem regular. Quando se observa, no entanto, a evolugdo desta arrecadagdo no MRJ - ver
Tabela - V, abaixo - salta a vista de imediato que este dificflmente pode se 'explicado’ pelo
comportamento dos pregos imobiliarios no periodo, e tampouco pelas eventuais atualizagdes
cadastrais.

27para surprésa dos técnicos da fazenda minicipal, o comportamento dos contribuintes do IPTU no MRJ, tem se
revelado bastante inelastico em relagfio & estas dedugdes.

28Com os expurgos efetuados no més imediatamente apés a edigio de cada um dos planos estabilizagio
inflacionaria experimentado nos ultimos 8 anos, o congelamento das unidades de contas municipais (Unif no caso
do Rio de Janeiro) implicou em significativa queda de arrecadaggo, principalmente quando estas datas coincidiam
com as de vencimento do IPTU e outras taxas.

29 para o IPTU no MRJ estima-se uma taxa de inadimpléncia de 9.48% para 1991, calculado a partir da relagéo
entre o valor langado e o efctivamente recolhido.
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TABELA -V
Evolugio da composigdo da receita fiscal no Municipio do Rio de Janeiro de 1988/92

(n (2) (3) 4) (5)
Ano Receita IPTU ITBI N1 B)N2)

tributdria em em % %

US$mil US$mil

1988 291.164 57.367 42.379* 19,7 73,87
1989 338.631 36.202 8.215 10,69 105,56
1990 627.637 140.590 37.969 2240 27,01
1991 747.308 261.649  31.096 35,01 11,88
1992 587.320 163.985 30.107 27,92 18,36

Média 88/92  518.412 131959 35953 2545 27,25

Fonte: Anudrio Estatistico da Cidade do Rio de Janeiro 1992/93
* Arrecadagdo pelo Estado do Rio de Janeiro
Valores deflacionados pelo IGP-DI /FGV - média anual base 1991

Com efeito, a instabilidade observada, parece decorrer menos de fatores estruturais
do que dos conjunturais ou politico-administrativos, sugerindo a existéncia de praticas
casuisticas e arbitrarias. Este ponto ¢ realgado quando se confronta o comportamento do
IPTU ao do ITBI, que também deveria apresentar certa regularidade.

Numa primeira aproximagdo, a relagdo entre um e outro imposto dependeria
essencialmente da rotatividade dos imdveis (i.e do percentual do estoque transacionado
anualmente). Assim, considerando uma aliquota média de 0,8% para o IPTU e de 2% para o
ITBI e uma rotatividade de 7% do estoque3® obtem-se que o ITBI deveria representar algo
como 17,5% do IPTU (2% sobre o valor de 7% do estoque)/(0,8% sobre o valor do estoque de
imoveis)

Comparando-se o desempenho das 23 principais municipios das capitais do pafs este
percentual foi de 18,84% em 1991 e de 24,01% em 1992. No MRJ o ITBI representou
respectivamente, 12,8% e 18,36% da arrecadagdo do IPTU, indicando ceteris paribus uma
improvavel variagdo de mais de 50% na rotatividade de um para o outro ano!. ver Tabela - VI,
seguinte.

TABELA - VI
Variagdo na composig#o da receita municipal

IPTU/Receitas Tributarias préprias % 1988 1992

Rio de Janeiro 20.0 27.8

Municipios das capitais 223 30.1
ITBIV/IPTU %

Rio de Janeiro 70.3 18.3

Municipios das capitais 82.7 246

Fonte: Anuario Estatistico da Cidade do Rio de Janeiro 1992/93

30 para o periodo de 1968/84 esta taxa foi estimada em 12% com base nas informagdes do Arquivo
IPPURITBV/IPTU e recentemente, 1993, em 7,1% para os imoveis residenciais proprios com base em
levantamento envolvendo entrevistas a adquirentes de iméveis no MRJ.
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A ndo constancia observada na relagdo IPTU/ITBI deve, em tese, ser atribuida
primordialmente as variagdes na liquidez do mercado imobilidrio ou rotatividade (‘turnover)
anual do estoque de iméveis, em geral (presumido 7% no exercicio acima) e, de cada tipo de
imovel em particular (a rotatividade das por exemplo casas ¢ bem menor do que a dos
apartamentos. Conforme se depreende da Tabela - VII abaixo os iméveis ndo residenciais
apresentam rotatividade bem abaixo da média (menos transa¢des observadas do que esperado
pelo estoque) e valores superiores aos da média ( percentual de valores langados maior do que
sua participa¢do no estoque). Percebe-se ademais que os iméveis ndo-residenciais contribuem
com um percentual significativamente maior do que o correspondente & sua participagdo no
estoque dos imdveis, o inverso ocorrendo para os imdveis residenciais;

TABELA - VII
Comparagio da base fiscal e da receita do IPTU e do ITBI

% de Imoéveis % Valores % de Iméveis % Valores dos

Cadastrados Langados IPTU  Transacionados Imoéveis Transa

¢)) ¢)) ) cionados (2)
Residenciais 77.34 36.74 84.64 85.20
Nio- 10.71 52.35 424 10.29
residenciais
Terrenos 11.94 10.90 11.11 451

100.00 100.00 100.00 100.00

Fontes: Anuério Estatistico da Cidade do Rio de Janeiro - 1991
Arquivo ITBIV/IPTU/IPPUR
(1) - Situagdo em 1991
(2) - Média do perfodo 1985/1988 -

Mais além do fator j4 apontado e em vista do depreendido ha pouco da Tabela - VII,
acima a relagdo entre o IPTU e o ITBI depende também, mas marginalmente:
i - da variag3o na composi¢do do estoque de iméveis (ref. periodo de 'boom' imobilario no
mercado de imoveis comerciais, etc);
ii - da diferenciag@o das aliquotas do IPTU por tipo de imével (residencial em geral é bem
menor do que a ndo residencial), os limites de isengdo (iméveis de menor valor), e
progressividade pela ociosidade de terrenos, e etc. No caso do ITBI, a aliquota incidente
sobre a parcela financiada pelo SFH do imével transacionado era antes da municipalizagdo
(no Municipio do Rio de Janeiro) de apenas .5% contra os 2% sobre a parcela ndo financiada;
assim, o volume arrecadado pelo ITBI depende também do volume de crédito disponivel;
este fator contudo depende também de i acima;
iii - das diferengas de avaliagdo dos imdveis - os iméveis mais valorizados ou das areas mais
valorizadas tendem a ser subavaliados (ref. Leal 1990) e de suas respectivas taxas de
rotatividade também diferenciadas (mobilidade dos ricos é maior do que a dos pobres ref.
Smolka 1994), 4reas em diferentes fase do seu ciclo de vida também apresentam diferentes
rotatividades (cf. Smolka, 1989 ou Abramo, 1990);
iv - da sonegagéo fiscal também diferenciada entre IPTU e ITBI, e de eventuais abatimentos
oferecidos para quitagdo em quota unica do IPTU, ou no caso do ITBI dos prazos concedidos
para o recolhimento do imposto;
v - dos niveis de inflagdo e frequéncia de atualizag3o dos valores fiscais, num e noutro caso.
vi - da composi¢do de idade dos iméveis transacionados, uma vez que ¢ aplicado, no IPTU,
fator de ajuste (dedugdo) pela depreciagdo do imével,
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Como se percebe s3o multiplos e variados os fatores que poderiam afetar aquela
proporcioanlidade entre um e outro imposto. No entanto, os fatores arrolados (2 excess3o do
primeiro), € & exemplo dos termos da discuss@o mais acima sobre a regularidade do IPTU,
ndo devem provocar fortes oscilagdes de curto prazo. Uma gest#io eficaz poderia e deveria em
tese, minimizar seus efeitos.

Em suma, ambos os impostos em principio deveriam apresentar pequenas flutuagdes
decorrentes essencialmente das oscilagdes nos pregos relativos (pregos dos iméveis vs. pregos
em geral) e na liquidez do mercado (afetado pelas flutuagdes no nivel de atividade/renda e
empregos na cconomia como um todo).

Como se percebe haveria novamente ampla margem para o aprimoramento da gestio
destes impostos. Uma brevissima exposigdo de como isto poderia ser feito é apresentada na
se¢do seguinte.

Il - Uma proposta de aprimoramento do recolhimento do IPTU e do ITBI
Uma exposicdo completa desta proposta escaparia inteiramente do escopo e dos
estreitos limites impostos a este artigo3!.

111.1 Concepciio bésica

Esta proposta inspira-se na idéia de que haveria um enorme potencial a ser explorado,
para o aprimoramento da arrecadag@o do IPTU e do ITBI em particular através da concepgo
de sistemas inteligentes e de baixo custo baseados na integragdo dos sistemas de informagio
(e cadastros associados) destes impostos, na informatizagdo € nas mudangas de
procedimentos declaratérios. Neste sentido ela acompanha tendéncia moderna nesta 4rea,
que rompendo com o tratamento isolado destes impostos busca extrair vantagens sinergéticas
na utilizag3o muitas vezes de um determinado imposto como gerador de informag3o e de
sangdes nas rotinas para o recohimento de outro imposto (eg. 0 imposto sobre a riqueza como
mecanismo de sangdo e a aferigio do imposto de renda, ref. Leal 1991)32,

Ndo deixa, com efeito, de ser surpreendente que o expressivo, e de baixo custo de
acesso, volume de informagdes de fluxo geradas quando do recolhimento do ITBI raramente
sejam aproveitadas para atualizar os cadastros de iméveis e as plantas de valores (informaggo
de estoque) que por sua vez servem de referéncia para a apreciagdo das declaragdes dos
valores pactuados nas transagdes de iméveis. Ao invés de um processamento automatico
(informatico) destas declaragdes as autoridades, via de regra recorrem na melhor das
hipéteses, aos onerosos servigos encomendados a consultorias 'especializadas' que a seu tumo
obtém as informagdes de fontes como os perédicos, corretores e outros agentes (financeiros,
entidades de representag@o etc.)’3; e na pior das hipdteses ao arbitramento de valores a
discregdo e aos caprichos de funcionarios desqualificados quando n#o ética e/ou moralmente
voluveis.

31Esta proposta foi apresentada originalmente em Smolka 1991. O trabalho de Gonzales (1994) apresenta uma
discussdo técnica sobre a questdo.

32Nos EUA em certas éreas (eg. Saint-Paul, Minneapolis) ¢ dada ao empresério-contribuinte a op¢ao de escolher
dois entre os trés seguintes impostos: sobre o valor adicionado, patrimdnio ou vendas EUA.

33Uma anélise comparativa destas fontes de informagio com as oriundas das guias do ITBI ¢ apresentada em
Smolka (1992). Aquelas fontes conforme demonstrado, além de custosas, compreendem (contrariamente as
oriundas das guias do ITBI) universos em geral limitados (eg. apenas os iméveis novos, ou promovidos por
empresas filiadas, ou finaciados, etc.), incompletos (valor de oferta e ndo de realizag@io, auséncia de informagdes
sobre a idade ou as dimensdes do imdvel) quando ndo viesados (por tipo de imével, ou por regido).
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Mais além, destas consideragdes argumenta-se no plano eminentemente fiscal, que as
informagdes geradas por estes impostos podem ser utilizadas na montagem de conveniente
sistema de indicadores (ver Anexo) sobre o processo de estruturagdo interna da cidade
permitindo o monitoramento fino e extenso destas transformagdes para efeito inclusive de
formulag3o e acompanhamento de planos diretores.

111.2 - Operacionalizaciio, passo a passo
Premissas:
a- As transag¢des sdio atomisadas e independentes, i.e triangularizagdes séio a excessdio € ndo a
regra;
b- As transagdes sdo efetuadas e registrads aleatdriamente, no que concerne ao tipo de imével
(apartamento, casa, terreno, imével comercial), & localizagdo, e & caracterizagdo do
adquirente (pessoa fisica ou juridica);
c- Nem todos os declarantes sdo desonestos, i.e declaram valores ficticios. A rigor a proposta
abaixo, requer apenas que parcela dos valores declarados mesmo que distintos dos
efetivamente praticados sejam influenciados primordialmente pelos valores de mercado e ndo
pelos valores fiscais;
d- O volume de transagdes ¢ suficientemente grande para suportar a estimagdo econométrica
de fung¢des heddnicas de pregos por regido homogénea* relevante;
e- Aprovagdo de legislagdo permitindo a aplicagdo de multa exemplar ds sub-declaragdes de
valores imobiliarias detectadas pela sistema em questio;
Etapas:
1- Estimagao de fungdes heddnicas de pregos, para cada regido elementar, bairro etc. com
base nas informagdes contidas nas guias de recolhimento do ITBI desde periodos passados.
Pm?2 = F(tamanho, idade, vizinhanga, tipo de transagio, financiamento, etc.) - (*)
2 - Calibragem destas fun¢des com informagdes de outras fontes - eg. jornais, corretores,
outros estudos, etc. - Este procedimento ndo é indispensavel, servindo apenas para apressar a
convergéncia do sistema.
3- Aplicar 'filtros' estatisticos de modo a "limpar" as distribuigdes estatisticas. O valor
declarado em cada nova transagdo (recolhimento do ITBI) é comparado com o valor
resultante obtido pela recuperagdo do Pm2 obtido em (*).
Se superior- utilizar para recalcular pardmetros de (*)3$
Se inferior- exigir comprovante, verificar (inspecionar)
caso ndo justificado i.e. sub-declaragéio dolosa - multa de 100%(?) sobre a
diferenga percebida entre o valor venal (estimado internamente no sistema) € o
valor declarado
Obs: sub-declaragdo deve ser baixa tdo logo a aplica¢@io destas multas exemplares €
tornada publica.
4- Rapida convergéncia dos valores estimados aos valores de mercado em virtude do elevado
volume e da atomicidade (independéncia entre transagdes) das transagdess.

34Estas regides relevantes podem ser definidas a priori através de técnicas estatisticas pertinentes (eg. anélise
fatorial, etc.) com base nos proprios dados disponiveis.

35Recorde o leitor da premissa enunciada acima de que nem todo adquirente é desonesto. Uns poucos justos
asseguram volume adequado de observag3es para atualizar os valores.

36No MRJ sio realizadas correntemente, mais de 4.500 transag3es ao més. Em periodos passados de maior
liquidez este volume mais do que dobrou. Em cidades menores o volume de observagdes é reconhecidamente bem
inferior, mas nunca inferior a 4% do estoque cadastrado, o que garante para uma cidade de 200 mil habitantes, um
minimo de 1.000 observagdes anuais, nimero mais do que suficiente para permitir a estimagfio daquelas fungdes
hedénicas. Tenha-se em mente aqui que nestas cidades o nimero de regides homogéneas relevante, também deve
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A rotina apresentada h4 pouco pode ser ainda aprimorada, caso nela seja incorporada
a apuragdo do ganho de capital por ocasido da transmissdo do imével. Uma vez registrado o
valor de aquisi¢do do imével, o vendedor teria a diferenga entre valor de aquisi¢do e valor de
venda (devidamente depurado da depreciagdio e benfeitorias) apurada automaticamente no
futuro quando o imdvel vier a ser novamente transacionado . Como este valor de venda
coincide com o declarado pelo novo adquirente, uma eventual sub-declaragdo ¢
desencorajada uma vez que este ultimo n#o pode, hoje, controlar o comportamneto ético do
eventual adquirente de seu imével, no futuro. O valor que o adquirente registra para o ITBI
deve ser igual ao que o vendedor deve registrar na declaragdo de rendas para efeito de
recolhimento do imposto sobre o ganho de capitais pela Receita Federal. Eis af um poderoso
incentivo 4 auto-declarag¢3o confidvel.

111.3 - Algumas dificuldades

A atualizag3o automatica do cadastro com as informagdes do novo proprietario e da
atualizagdo da descrig@o do objeto esbarra em restrigdes legais que mantém a separagdo entre
a transmissdo e mudanga de propriedade, esta s6 ocorre legalmente apés escrituragdo junto ao
Registro de Iméveis.

O valor declarado para efeito de ITBI pode ser confrontado com estimativas do 6rgéo
oficial (coordenadoria do ITBI) para o imé6vel, porém os valores base da Planta Geral de
Valores s30 muito mais sensiveis n3o podendo ser atualizadas 'no atacado'. Eles exigem maior
margem de seguranga para evitar inevitiveis e inadministrdveis contestagdes juridicas dos
valores langados.

Nio esta de todo claro se € justo que as eventuais ‘bolhas especulativas' a que o
mercado esta ocasionalmente sujeito, refletam-se nos carnés do contribuinte, e pelas mesmas
razdes as valorizagdes espasmddicas de dreas objeto da agdo concertada de agentes
imobiliarios.

Em cidades onde o volume de transmissdes ¢ insuficiente e em contextos marcados
por fortes flutuagdes sazonais e/ou ciclicas do mercado, a aplicag@o de indexadores sobre os
valores de modo a 'expandir’ a amostra pode provocar vieses que dificultam a convergéncia
dos valores estimados endogenamente, aos valores de mercado.

I11.4 - Nota sobre a atualizaciio cadastral

O leitor atento terd percebido que a proposta enunciada hd pouco repousa na
montagem de sistema de informag3o inteligente que alimenta a agil atualizagdo do cadastro
imobilidrio a0 mesmo tempo que este lhe serve de referéncia. Esta atualizag@o mais além dos
valores imobilarios envolve também a identificagdo das partes envolvidas na transagdo, i.e o
adquirente que no futuro deverd comparecer como transmitente, ou sob o outro éngulo o
transmitente de hoje cuja identidade deve conferir com a do adquirente de entdo - destinatario
do camé do IPTU, desde que contornada a dificuldade legal mencionada mais acima. A
descrigdo do imével transacionado também deveré ser atualizada, sob pena do transmitente
ndo poder gozar das dedugdes facultadas & apuragdo do ganho de capital (valorizagdo do
imovel) realizado.

Os imoveis ainda n3o cadastrados podem receber igualmente forte estimulo a sua
regularizagdo, através de dispositivos como o langamento de valores histéricos (ref. data

ser menor. O processo de convergéncia dos valores estimados aos de mercado seré dbviamente mais lento
dependendo do nimero de observagdes vélidas.
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estiamda de construgdo ou aquisigdo) de referéncia, para a apuragdo da valorizagdo
imobilidria, e ndo os atuais. Deste modo impoem se uma penalizag3o aos_proprietarios dos
imoveis que venham a ser cadastrados pelos métodos tradicionais de vistoria a campo, ou
visto sob outra 6tica um prémio dqueles que regularizam espontdneamente sua situagdo
cadastral - avaliagdo pelo valor presente do imével. Ndo ¢ dificil de vislumbrar que o
aparecimento de 4reas com maiores variagdes relativas de regularizagdes, deva assinalar
(indicador?) a probabilidade de localizagdo de outros iméveis a regularizar. Isto simplificaria
e conferiria maior eficiéncia a gestdo do processo de atualizag@o cadastral.

Como se vé a integragdio proposta dos respectivos sistemas fiscais (ITBI, IPTU e
cventualmente o IR) internaliza poderosos mecanismos de sang#io sobre a informagoes
prestadas pelos adquirentes, o que garante a mencionada agilizag&o dos cadastros.

Nestes sentido, tudo o que se afirmou na segdio Il , anterior, sobre os beneficios
(principalmente no que concerne a equidade fiscal e os custos de gestdo) de se contar com
valores fiscais mais préximos aos do mercado deve ser entendido como derivativo da
atualizagdo dos cadastros nos termos acima.

1V - A ineficdcia (?) do IPTU e do ITBI como instrumentos de politica Urbana

Recentemente, talvez por forga do debate sobre a lei orgdnica e dos problemas
associados ao uso do solo, muitos municipios vém cogitando na introdugdo de novos
~ dispositivos fiscais a exemplo do solo criado e operagdes interligadas como novas panaceas
para a resolugdo de suas dificuldades.

Temos argumentado em outros estudos (Smolka 1991, 1993a e 1993b etc.)

i - que o alcance destes novos dispositivos é bem menor do que usualmente alegado e
que estas "reformas" muitas vezes constituem na verdade uma 'cortina de fumaga' para o
enfrentamento de questdes mais sérias. Com efeito, em um ano de 'boom' imobilidrio a
arrecadagdo com o solo criado, na melhor das hipdteses, atingiria mais-do que 8% do
recolhimento com o IPTU. Pequenas alteragdes ou aprimoramentos menos 'vistosos' nos
procedimentos correntes associados a arrecadagdio deste imposto (IPTU) conforme insinuado
mais acima, facilmente ultrapassariam aquele percentual!

ii - que o aprimoramento em si dos sistemas de informagdo e de apoio em geral do
recolhimento destes impostos (IPTU, ITBI etc.) constitue-se na realidade em condigdo
necessaria para a introdug@o destes novos instrumentos. Vale dizer, estes ultimos menos do
que substitutos constituem-se quando muito complementos aqueles, num estagio superior de
organizagdo fiscal. Seria realmente impensavel arbitrar valores para o solo criado ou do IPTU
progressivo, no contexto de valores fiscais desatualizados e desmoralisados. Néo ¢ dificil
perceber o quanto a administragio das operagSes interligadas, a emissdo de bonus de
melhoramentos, as desapropriagdes e até a aplicagdo da contribuigdo de melhoria e outras
cotas de recuperagdo de gastos em obras publicas dependem da disposi¢@io de avaliagdes
imobilidrias e de indicaores de desempenho alimentados por informagdes cadastrais do tipo
das enunciadas na segdo anterior.

Mais além, ¢ possivel conceber a modulag#o das aliquotas do ITBI de modo a que as
transmissdes de imodveis efetuadas nas dreas que mais se valorizam em decorréncia de
investimentos publicos sejam mais fortemente tributadas. Um engenhoso sistema que
endogeniza a determinagdo da aliquota relevante conforme a valorizag8io dos iméveis da drea
relevante, ¢ descrito em Lemos (1994). Na prética isto contudo implica numa taxacdo direta
da valorizagdo imobilidria o que pode conformar alegagdes de bi-tributag@o (ref. imposto de
renda sobre ganhos de capital). De qualquer forma aquela proposta expde o potencial do ITBI
como instrumento eficaz de recuperagdo de mais-valias imobiliérias.
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O mento do IPTU enquanto imposto sobre a riqueza (o unico do pais juntamente ao
IPVA) torna ociosa qualquer necessidade de se enfatizar sua relevancia, tanto mais quando se
recorda que parcela nio desprezivel deste valor é fruto da capitalizagdo de vantagens
determinadas externamente ao imével.

V - Sobre o pretenso cardter anti-social do IPTU e do ITBI

Em que medida o aprimoramento(especificamente uma melhor legislagio e
procedimentos fiscais) do IPTU/ITBI e dos sistemas de informagdo e cadastros associados,
etc. pode favorecer a populagdo de baixa-renda?

Bastaria neste ponto recolher algumas das conclusdes obtidas nas segdes acima para
demonstrar o potencial 'progressista’ das iniciativas de aprimoramento dos dois impostos em
pauta. Ignorando os argumentos relativos d eventual destinag@o em projetos populares, dos
expressivos saldos fiscais obteniveis, pode-se arrolar as seguintes outras possibilidades de
interésse:

i - Redistribuigd@o da carga fiscal com a redug@o do hiato entre valor fiscal e de mercado que
tende a ser socialmente regressivo;

ii - Aumento do IPTU compensado pela redu¢do do ICMS, notadamente nos bens de maior
necessidade, implicando numa melhor 'focalizagdo’ da redugdo da carga fiscal®?;

iii - A atualizag3o cadastral ndo atinge necessariamente mais as famflias de mais baixa-renda,
0 que também contribui para uma melhor distribuig#o da carga fiscal;

iv - A elaboragdo e divulgag@o de indicadores sobre o desempenho do mercado imobilrio
reduz as incertezas e riscos € com eles as margens de manipulag3o dos consumidores pelos
agentes imobilidrios e até contribui para a redug@o dos 'mark-ups' praticados por estes agentes
como argumentado em Smolka, (1987),

v - A autonomizagdo dos mecanismos de atualizag3o dos valores fiscais (inclusive a Planta
Geral de Valores) reduz 'ipso facto' a vulnerabilidade do sistema arrecadador destes dois
impostos, aos caprichos das autoridades publicas e com isto as préticas dos que se protejem
na instabilidade dos critérios e normas fiscais em beneficio pessoal. Estas situagdes, via de
regra, tendem a favorecer mais aos poderosos do que ao contribuinte mediano. A sonegagdo e
burla fiscal ¢ maior nos segmentos de mais alta-renda; finalmente,

vi - A credibilidade dos impostos mais elementares pode ser entendida como condig3o
necessiria para a implementagdo de outros instrumentos de incidéncia mais puntual ou
restrita como os utilizados na recuperagdo de mais-valias localizadas ou na concessdo onerosa
de certos privilégios edilicios ou urbanisticos.

Como se percebe, mesmo que sem o 'appeal’ dos instrumentos mais modernos (alguns
nem tanto!) de intervengé@o urbana, o IPTU e o ITBI, desde que corretamente integrados e
gerenciados, podem produzir dividendos n3o despreziveis no tocante a mudangas socialmente
progressistas.

Conclusio

Nos termos das proposi¢des enunciadas na se¢do introdutéria e que orientaram o
desdobramento analitico deste trabalho qualificou-se de imediato a suposta folga financeira
ou melhoria conquistada pelos municipios na reforma constitucional de 1988, sugerindo-se

3Estudo realizado em 1975, € que certamente n3oesté ainda inteiramente desatualizado demonstrou que
enquanto as familias com renda até um salario minimo contribuiam com até 36% de sua renda para o governo as
com renda acima de cem salérios minimos transferiam correspondentemente apenas 14% de seus rendimentos.
(Eris et.alli. 1979 citado em Afonso et. alli. 1992, p. 101)
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que além de apenas recuperar niveis historicos, tais recursos nao teriam sido suficientes para
fazer frente aos desafios atuais que se apresentam ao nivel das despesas sociais locais.

O argumento de que maiores transferéncias embotariam a capacidade dos munigipios
de aumentarem suas receitas proprias também foi relativisado frente ao desempenho recente
dos municipios em ampliar os recolhimentos do IPTU. Este ponto contudo, deve ser melhor
elaborado uma vez que ndo estdo de todo claras as razdes deste aumento notamente quando
confrontado & queda da arrecadagio verifuicada justamente no ITBI, imposto recém
municipilisado.

A instabilidade ou oscilagdes percebidas nos montantes recolhidos nestes impostos foi
interpretada por um lado como reveladora da falta de regularidade administrativa, € por outro,
de sua vulnerabilidade a ingeréncias de interésses polfticos reforgada pelos problemas criados
pelos efeitos das variagdes nos ritmos inflacionérios e das mudangas institucionais associadas
aos planos de estabilizagio implementados. Implicita nesta avaliagio a idéia de que a
substitui¢@io dos valores base fiscais (atualizados arbirdriamente) pelos valores efetivamente
praticados no mercado restringiria em larga medida as perturbagdes dos 'fatores estranhos'
responsaveis por aquela indesejavel instabilidade. Mais do que isto, este procedimento
redundaria em expressivo aumento na arrecadagdo nestes impostos (mais do que duplicagdo),
além de promover sensivel redugdo nas brutais inequidades fiscais (regressividade) vigentes.

O citado circulo vicioso a inibir um aproveitamento destes dois instrumentos seria
- rompido pelo redesenho dos procedimentos (custosos) correntes, nos moldes da proposta de
reformulagdio apresentada. A integrag3o dos sistemas de informag#io, dos cadastros e dos
procedimentos, através de sistema inteligente, permitiria uma redugdo consideravel nos
custos financeiros e humanos (técnicos) de gestio daqueles impostos. Poderosos mecanismos
de sangdo as declaragdes que alimentam a atualizagio dos valores e das informagdes
cadastrais em geral, poderiam ser internalisados, notadamente se se lograsse acoplar a
apuragdo do ganho de capital aqueles dois impostos integrados. As sinergias resultantes se
manifestariam no aumento da arrecadagdo, na redugfio de inequidades, na redugdio dos custos
de gestdo e na 4gil atualizag3o cadastral.

Mesmo que reconhecidamente ndio constituam em instrumentos por exceléncia de
combate & especulagdo e recuperagdo de mais-valias imobilidrias os dois impostos em
questdo, rehabilitados nos moldes descritos acima devem ser entendidos como pré-requisitos
para a implementagdo de outros instrumentos de definigdo mais puntual, como o solo criado,
as operagoes interligadas, os bdnus imobilidrios, as contribuigdes de melhorias, as
desapropriagdes,o IPTU progressivo, etc. Haveria ademais um amplo e fértil campo ainda
inexplorado, para um melhor aproveitamento do ITBI como instrumento de politica urbana.

Elucidou-se finalmente, que mesmo que circunscritos a cidade por assim dizer legal, a
rehabilitagd@o dos citados impostos pode produzir efeitos interessantes sobre a cidade real; isto
por quec conforme se demonstrou, a diferenga entre uma e outra 'cidades' ndo ¢ composta
apenas pela populagdo de baixa-renda. Expressivo contigente das classes médias e altas
abriga-se hoje também na 'cidade real' a0 mesmo tempo que parcela também n3o desprezivel
da populagdo de baixa-renda é expoliada (ndo apenas em termos relativos) em sua condigiio
de cadastrada e contribuinte. Uma eventual redistribuigio da carga fiscal desde os impostos
indiretos como o ICMS (e com ela as transferéncias via FPM) sobre itens do consumo
popular, para impostos sobre a propriedade facilitaria a 'focalizag@io' da isengio fiscal em
beneficio das camadas de mais baixa-renda. Este ponto, sem divida complexo e polémico,
deve contudo ser melhor estudado & luz da experiéncia internacional que aponta para a
exequibilidade de uma redistribuigao nesta direg#o.
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ANEXO
Indicadores obteniveis ®
Os indicadores listados abaixo resultam de experiéncia acumulada no programa de
pesquisa sobre a "Dindmica do Mercado Imobilidrio e o Processo de Estruturagdo Interna das
Cidades Brasileiras" desenvolvido no IPPUR/UFRJ, e que tem como fonte priméria as
informagdes contidas nas guias de recolhimento do ITBI (Imposto de Transmiss3o de Bens
Iméveis) e nos cadastros imobilidrios municipais. Estas informagdes - as tnicas que a baixo
custo permitem montar séries histdricas suficientemente longas, consistentes e abrangentes no
espago intra-urbano, e com a desejada cobertura de todo tipo de iméveis (terrenos, casas,
apartamentos ¢ imdveis comerciais) - serviram (t&m servido) para constituir um amplo
arquivo de dados que tem sido utilizado para a elaboragdo de indicadores para o estudo dos
mais variados aspectos associados ao processo de estrutura¢do intra-urbano.
Alguns indicadores:
1. Para atualizagdo de plantas de valores e do IPTU
.valor do m? dos iméveis por tipo e érea ao longo do tempo
fatores de ajuste dos valores pela idade, tamanho, vizinhanga, etc.
2. Para atualizagdo de cadastros
. identificag@o dos novos proprietarios dos iméveis transacionados/cadastrados
3. Para preparagdo, implementag@o e monitoramento de Planos Diretores
.segregacdo residencial - varidncia dos valores dos imdveis por regido
indice de Gini para valores dos iméveis e populag3o por sub drea homogénea
.regionalizagdo - decomposig@o da varidncia dos valores dos imdveis
.mobilidade residencial - matriz origem-destino
contagem de transagdes segundo regifio de origem do adquirente e enderégo do
imével adquirido
.previsdo de ocupagdo - variagdio do percentual de aquisigdes de terrenos e casas por
pessoas juridicas vs. percentual de transmitentes pessoas fisicas
hiato de tempo entre maior 'nervosismo' no mercado de terras vs. de iméveis
novos
.ciclo de vida de 4reas - variag3o no tempo da composi¢#o das transagdes por tipo de
imével
.distribuigdo/concentragdo da propriedade fundiéria -
indice de Gini por metragem dos terrenos
. padréo de ocupagdo do solo urbano
distribuigdo funcional - residencial, comercial, etc.
verticalizagdo/densificago,
4. Sobre o desempenho do mercado imobiliério
.liquidez do mercado - nimero de transagdes ocorridas em relagdo ao total cadastrado
qualificagdo por tipo de imédvel, regido etc
.rotatividade - média do hiato de tempo entre transagdes com cada imével
comparagdo com data em que imdvel transacionado pela ultima vez
.sazonalidade do mercado imobilidrio - nimero de transagdes mensais
percentual de transagdes por tipo em cada més
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