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ABSTRACT

The property tax is based on real estate values, which changes differentiate and
continually on urban area. There is necessary annual reassessment by all recorded values, by
actual market value, and don't simple monetary correction. By another side, the Justice has
been inflexible on limit the value correction on official taxes. This paper presents the basic
concepts on urban economy and the recent decisions of Brazilian Justice, identifying the
contradictory positions and concluding with a better interpretation.

Keywords: Property tax, Real estate values.

RESUMO

O imposto sobre a propriedade urbana é baseado nos valores venais dos iméveis, que
sofrem variagdo continua e heterogénea dentro da cidade, indicando a necessidade de
reavaliagbes anuais verdadeiras, e ndo apenas pela corre¢do monetiria. Contudo, o
entendimento do Judiciario tem sido pela limitagdo do reajuste aos indices oficiais de inflag3o.
Neste artigo, apresenta-se os conceitos de Economia Urbana sobre o mercado imobiliario e as
decisdes recentes, bem como a opinido dos doutrinadores. Busca-se identificar e explicar estas
posig¢des contraditdrias, concluindo-se pela melhor interpretagdo.

Palavras-chave: Legisla¢do, Tributos imobiliarios, IPTU.

1. INTRODUCAO

O Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) € objeto de repetidas controvérsias e
disputas judiciais, em torno da fixa¢do dos valores venais - base da tributagdo. Os valores de
mercado dos imodveis variam de acordo com um mercado extremamente dindmico, € a
reavaliagdo anual dos cadastros é fundamental para garantir a Justica Tributaria. Porém, o
Judiciario e o Legislativo tém entendido que o reajuste maximo deve ser o da inflagdo do
periodo. Neste artigo, demonstra-se que hé razdes para abandonar esta postura: os pregos dos
imdveis ndo variam de acordo com a inflagdo. Existem variagGes heterogéneas na area urbana
e o reajuste por um indice igual para todos torna a tributag3o desigual, e portanto injusta.
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2. 0 MERCADO IMOBILIARIO

O mercado imobiliario tem comportamento muito distinto dos mercados de outros bens
economicamente avalidveis. As caracteristicas singulares e o fato dos imdveis serem bens
compostos fazem com que sejam de dificil analise. Entre os fatores que provocam estas
diferencas, os mais importantes s3o a grande vida til, a fixagdo espacial, o alto custo unitario
e o elevado nimero de agentes. A combinagdo destes elementos permite explicar grande
parcela das variagGes de pregos. A falta de informagdo empirica e o conhecimento tedrico
deficiente também trazem imperfei¢des ao estudo (Lavender,1990; Lucena,1985; Muth, 1975).

Os bens do mercado imobilidrio s3o singulares. N3o existem, a rigor, dois imdveis
iguais. As diferenciagées podem ser quase imperceptiveis, mas aparecerdo em algum dos
imimeros aspectos que compde os imdveis. As construgdes tém elevada vida util economica.
Na Europa, por exemplo, existem constru¢Ges com varias centenas de anos em uso, gerando
frutos e participando do mercado imobilidrio ao lado de imdveis novos. A construgio de novas
unidades ¢€ lenta, e eles tém participagdo proporcionalmente reduzida na oferta. A maioria dos
im@veis transacionados é do estoque. Este fator provoca um dos efeitos mais importantes neste
mercado, que ¢ a fixagdo dos pregos através dos niveis praticados nas transagdes de imoveis
velhos (do estoque).

As unidades habitacionais s3o os bens mais caros que a maioria das pessoas adquire em
toda sua vida. Os custos de produgdo, pelas dificuldades na construgio civil, s3o elevados. O
financiamento tem especial importancia, pois sem crédito a aquisi¢do ¢ dificil. Desta forma, as
politicas habitacionais oficiais sdo fundamentais no comportamento do mercado. Os periodos
de facilidade de crédito geralmente coincidem com periodos de intensa atividade do mercado.

A localizagdo € fixa. N3o ha transagdes em mercado amplos, ou transporte de unidades
para as regides de pequena oferta. Os pregos sd3o fixados com base nas ofertas e procuras
relativas, dentro da drea urbana. Inclusive existem sub-mercados em partes da cidade. Por
outro lado, a transformagio continua da cidade provoca alteragdes na qualidade da vizinhanga
e na acessibilidade do local. Erminia Maricato, por outra visio, afirma que “a distribui¢io
desigual dos equipamentos de servigos urbanos pelo territério gera os chamados efeitos de

‘vizinhanga’ ou ‘externalidades’, conferindo renda aos proprietarios privados de iméveis
beneficiados direta ou md:retamente pelos investimentos”. Com este efeito, 0s pregos pagos
para ocupar determinado local variam, no tempo, de acordo com as facilidades oferecidas
(Maricato, 1987). A espacialidade do mercado ¢ uma caracteristica extremamente importante
Os fendmenos urbanos s3o notadamente espaciais. Existem varios polos de atragdo nas areas
urbanas. E facil notar que, em regra, as cidades ndo s3o monocéntricas. Provavelmente, apenas
pequenas areas urbanas, no interior dos estados brasileiros, apresentardo uma regido tnica de
valor maximo.

O proprio processo desordenado de crescimento dos municipios, raramente bem
coordenado (ou mesmo controlado) pelo poder publico, provoca as distingdes. Surgem
diversos pontos que provocam interesse, cada qual oferecendo prioritariamente empregos,
comeércio, lazer, polui¢do reduzida ou facilidade de acesso. A busca diferenciada por um ou
mais destes atributos provoca competigdo dos elementos economicamente ativos. Devem ainda
ser consideradas as diferengas na competigdo por areas de destinagdo comercial/industrial ou
residencial. Os efeitos de vizinhanga e acessibilidade relativa fazem com que iméveis préximos,
de mesmas caracteristicas construtivas, tenham valores semelhantes. Esta semelhanga tende a
diminuir com o aumento da distincia que os separa. As variagdes s3o continuas, isto €, 0S
valores n3o surgem de forma aleatéria. Ao contrario, é razoavel supor que ha algum tipo de
continuidade nos valores e que o nivel dos pregos seja influenciado pelos iméveis circundantes
(Dubin, 1992; Schroeder e Sjoquist, 1976).
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Como as condi¢Ges locais e da estrutura do imdvel variam lentamente, existe uma
relativa estabilidade dos pregos, no tempo. Porém, algumas interven¢des podem transfigurar o
mercado, tais como projetos publicos de renovagdo urbana, abertura de vias expressas,
instalagdo de shopping centers ou desenvolvimento de espagos para tecnopdlos (Gates, 1995;
Maraschin, 1993; Spolidoro, 1994; Tavares, 1993).

Estas caracteristicas peculiares dos imdveis impedem a comparagdo direta das
unidades. Além disto, a atuag3o simultdnea de empreendedores, poder publico e populagdo em
geral provoca constante transformag3o nos valores. Neste contexto, € extremamente dificil
determinar o valor mais provavel, ou o valor de mercado, que um imével pode atingir em dado
momento. Os principais fendmenos sdo a dindmica imobilidria e a estruturagdo intra-urbana,
que alteram continuamente os valores como efeito das transformagGes dos usos do solo em
tipo e densidade. Mais genericamente, as transformagdes extra-urbanas (regionais e nacionais)
também tém influéncias sobre o mercado local. Todas estas modificagbes sdo refletidas em
alteragGes de valor dos iméveis, o que ocorre de forma heterogénea na area urbana.

Ocorrem mudangas permanentes nos valores, provocadas pela repeticdio das agdes
publicas e privadas. Existem outras causas, que sio de cunho tecnoldgico e que também
podem provocar variagdes nos pregos do solo. A melhoria dos meios de transporte de massa
encurta as distincias de forma relativa. J4 o desenvolvimento das comunicagGes e da
informatica podera trazer uma revolugdo nas relagdes funcionais, ao permitir o trabalho a
distancia, em casa, modificando as necessidades de espago para os usos comerciais e industriais
e, por conseguinte, diminuindo a competicdo por estes tipos de solo e alterando a
acessibilidade relativa.

3. O IMPOSTO PREDIAL

O imposto de propriedade é empregado em muitos paises, sendo referido como
property tax, na lingua inglesa. Os problemas de arrecada¢do sdo semelhantes aos verificados
no Brasil. Porém, a comparagdo das situagdes de diferentes paises € dificil, pois a divisdo das
atribui¢des locais e nacionais € muito distinta. Em alguns a educagdo é responsabilidade do
municipio, enquanto que em outros compete ao governo central. Existem companhias de
economia mista ou privadas, para fornecimento de agua ou energia elétrica, por exemplo, e
assim os recursos arrecadados s3o dispendidos em servigos bastante diversos. No Reino
Unido, 100% dos recursos locais sdo obtidos através de property taxes, enquanto que nos
paises escandinavos cerca de 75% sdo obtidos em taxagOes sobre a renda das pessoas ou
lucros das empresas. Ja nos Estados Unidos e Canada predominam as taxas sobre 0 consumo
(Baleeiro, 1984; Fernandez, 1985; Mello, 1994, Prud’Homme, 1987; Souza, 1989).

As property taxes tém deficiéncias decorrentes de iniqiidade e impacto diferenciado
sobre os valores. Ha o problema do atraso (/ag) entre valorizagdo imobilidria e reestimagdo
dos cadastros. As revisGes s3o caras, geralmente feitas a cada dez anos. Por problemas
politicos, nem sempre ha consideragdo do reajuste integral dos pregos (Prud’Homme, 1987).
Da mesma forma, Fava (1982, p.197) afirma que:

“O imposto predial e territorial urbano (Iptu) é, reconhecidamente, um tributo

problemadtico, o que se deve, por um lado, a complexidade dos aspectos
estritamente relacionados a sua administragdo e, por outro, a grande
proximidade existente entre os pagantes e os cobradores do imposto, o que
eleva substancialmente o custo politico de sua administragdo”.

Além disso, os impostos que incidem sobre a propriedade sdo, via de regra,
regressivos, € em geral sdo repassados aos inquilinos, embora haja controvérsias sobre o
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carater de regressividade, dependendo do angulo de analise (Musgrave, 1974; Prud’Homme,
1987, Wassmer, 1993).

Em Porto Alegre, este imposto ¢ regulado basicamente pela Lei Complementar n°7, de
7/12/73, com diversas alteragGes posteriores. Essencialmente, o fato gerador é propriedade,
dominio ou posse de bem imével situado dentro dos limites da zona urbana do municipio. A
base de célculo do imposto € o valor venal, ou seja, o valor de mercado do imével (Porto
Alegre, 1973).

As indica¢des da LC 7/73 conduzem naturalmente ao calculo da PGV pelos métodos
tradicionais, em Porto Alegre. Apenas os terrenos sdo avaliados por valores de mercado, sendo
os valores das construgdes determinados através do método do Custo de Reprodugdo, técnica
antiga e largamente empregada para esta finalidade (Ratcliffe e alli, 1993; Seeley, 1976).
Contudo, esta técnica vem perdendo adeptos, e esta virtualmente em desuso entre os
profissionais atuantes em avaliagdo singular de iméveis, embora ainda seja empregada nas
plantas de valores de diversos municipios brasileiros.

Assim, o calculo do Iptu consiste em determinar os valores de terrenos por face de
quarteirao, acrescentando as constru¢des com base na identificagdo de custos para cada tipo de
imovel, descontando-se a depreciagdo da construgdo por métodos como o da Pardbola ou da
Linha Reta. Para as regides em que ndo existem transagdes com terrenos (densamente
urbanizadas), a PGV ¢é formada subtraindo-se o valor da construgdo, calculado da mesma
forma.

Porém, sabe-se que o mercado ndo funciona desta forma. O pre¢o do imdvel segue
regras de oferta e demanda no mercado imobiliario e pouco tem a ver com o custo de
constru¢do. Como afirmado acima, por causa da durabilidade das construgGes, as transagGes
do mercado sdo compostas, em sua maioria, por imoveis usados (do estoque). Assim, as novas
construgGes representam uma parcela pequena do total e tém seus pregos regulados pelos
niveis dos imdveis usados, € ndo pelo seu custo de produgdo (Balchin,1981; Balchin e
Kieve,1986; Lavender,1990).

Além disto, pelo método do custo de reprodugdo, o valor residual (subtraindo-se o
terreno do valor total) para constru¢des de mesma idade e tipo € o mesmo para toda a cidade,
uma simplificagdo que pode n3o ser verdadeira, pois existem grandes diferengas de prego entre
imoveis semelhantes, dependendo de sua localizag@o, e a variagdo de valor dos terrenos nio é
a unica explicagdo para o fendmeno. Desta forma, para as construgdes, a determinagdo dos
valores pelo custo de reprodugdo dificilmente atingira valores proximos aos de mercado, que
deveriam ser a base de calculo do Iptu.

E interessante salientar que os terrenos representam a menor parcela dos imdveis
urbanos: em Porto Alegre e Floriandpolis, os apartamentos e casas sio mais de 70% do
cadastro. Assim, ndo tem sentido fazer uma planta de valores integralmente voltada para os
terrenos, avaliando os apartamentos e casas por métodos imprecisos. O célculo por custo de
reprodugdo propicia ineqiiidade e perda de receita. A forma de céalculo deve ser modificada,
privilegiando o célculo das construgdes por comparagio de dados de mercado (afinal, deseja-
se 0 “valor de mercado”), através de modelos de inferéncia estatistica, formando plantas de
valor especificas para cada tipo de imével. Ndo ha aumento de trabalho, pois a modelagem e
informatizagdo obtidas com a adogdo da inferéncia estatistica simplificam e agilizam as rotinas.
A facilidade de conversio do sistema pode ser verificada em trabalhos como o de Zancan e
Heineck (1994) e Zancan (1995), nos quais foi analisada a formagdo de plantas de valor
inferenciais para apartamentos residenciais em Criciima, e ainda Gonzalez e Formoso (1995) e
Gonzalez (1996), para Porto Alegre.
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4. A QUESTAO DO PONTO DE VISTA JURIDICO

A tributagdo Municipal é regulada na Constituigdo Federal Brasileira no Artigo 157.
Em seu Artigo 150, também estabelece a necessidade de estabelecer-se tratamento igual entre
os contribuintes. No Artigo 146, remete a4 Lei complementar a defini¢do geral dos tributos,
fungdo exercida pelo Cédigo Tributario Nacional (CTN, Lei 5172/66). O Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) é uma prestagdo em dinheiro devida pelo proprietario do imével
situado no perimetro urbano a Municipalidade correspondente. Os principios basicos do IPTU,
indicados no Cddigo Tributario Nacional, como de todo imposto, s3o: a fixagdo dos tributos
através de Lei e a anterioridade.

Segundo o CTN, somente a Lei pode instituir, exigir ou majorar tributos, ou fixar a sua
base de calculo, embora os valores desta base possam ser corrigidos monetariamente por
Decreto (Art. 97). Esta tarefa deve ser realizada no exercicio anterior. Assim, a cada ano deve
ser editada uma Lei Municipal especifica para a cobranga do IPTU, definindo os valores a
serem cobrados. A simples corre¢do monetaria da base é aceita pacificamente. Por exemplo,
em ementa do Tribunal de Justiga do Rio Grande do Sul (RJ-TJRGS 170, p.179):

“A atualizagdo do valor monetdrio da respectiva base de cdlculo ndo constitui
majoragdo do tributo se ndo ultrapassar os indices de corregdo monetdria
editados pelo Governo Federal.”

Se houver aumento acima da inflagdo, entende-se que houve majoragio de tributos.
Neste sentido, disse o Superior Tribunal de Justi¢a (RT 709, p.184):

“De acordo com o principio da reserva legal, sendo privativa de lei a
majoragdo do tributo, esta resta ilegal quando se da por decreto e, em valor
superior aos indices da corre¢do monetaria.”

Em principio, o IPTU decorre de Lei, e deveria ser efetivamente desenvolvido no
Poder Legislativo. Edvaldo Brito diz que (1995, p.78):

“Conhecido que a base de calculo do IPTU é o valor venal do imovel objeto
de propriedade do sujeito passivo, cumpre ao legislador municipal definir os
critérios para obter-se esse valor relativamente a cada imovel. Utilizando-se
esses critérios, o Poder Executivo procede ao lancamento tributdrio que é a
atividade privativa sua.”’

Entretanto, veja-se o caso do IPTU de 1991 no municipio do Rio de Janeiro, apreciado
pelo Superior Tribunal Federal: a Planta de Valores foi indicada como Anexo da Lei que
instituia o IPTU. A hipotese sustentada pela Municipalidade era de que a PV consistia
“regulamento” e o requisito de “Lei” estava atendido. Contudo, disse o Relator, Min. Ilmar
Galvido (RT 727, p.94):

“Pretendendo ela [a Municipalidade] subordinar a vigéncia da lei a mero
regulamento, ainda que este seja indispensavel a execu¢do daquela, inverte os
conceitos de principal e acessorio...”

Por fim, o STF entendeu que a PV fazia parte da Lei e deveria entdo ser publicada em
conjunto (ou no exercicio anterior). Mais ainda: nem poderia o Executivo té-la elaborado, pois
esta tarefa integraria as tarefas do Poder Legislativo. Porém, o ilustre Magistrado Galvao,
embora ressaltando a Jurisprudéncia em sentido inverso, cita conclusdes do “I Encontro
Fluminense de Direito Municipal” sobre o IPTU. In verbis (RT 727, p.94):

“ ‘O valor venal, base de cdlculo do IPTU, ndo deve ser estabelecido por lei.
Trata-se de um conceito juridico indeterminado, a ser preenchido com
razoabilidade, por ato do Poder Executivo (decreto de fixagdo ou atualizagdo
da tabela de valores) ou no langamento.’ ”’
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Complementando, Edvaldo Brito afirma (1995, p.80):

“... fixados pelo legislador, os critérios para encontrar o valor venal que é a
base de cdlculo (...) cabe a Administragdo Tributdria apurar esse valor venal
de cada imovel, procedendo, assim o langcamento. ”

Entdo o Legislativo deveria indicar os “critérios de célculo” e o Executivo faria os
langamentos. Ocorre que, na prética, € o Executivo que prepara as Plantas de Valores que
instruem o IPTU. O Legislativo ndo indica os “critérios de calculo”, mas apenas aprecia e
aprova (ou ndo) estas PV. Nio é, portanto, nem bem um “ato do Legislativo” nem um “ato do
Executivo”.

Mesmo assim, de qualquer forma, o Executivo ndo tem competéncia para alterar, por
si, os valores venais além da corregdo monetéria, pois esta tarefa depende de Lei. Ha farta
Jurisprudéncia neste sentido, citando-se ainda, entre muitas outras, decisdes do Superior
Tribunal de Justica (RT 707, RT 714; RT 715). E uma atribui¢io do Legislativo, ainda que
formalmente, pois efetivamente os valores sdo calculados pela Fazenda Municipal.

5. ARGUMENTACAO CONTRARIA

A simples leitura da Lei ndo resolve o problema. E preciso interpretar o texto. Ha
lacunas e dificuldades com as palavras utilizadas para representar o pensamento do legislador.
No campo do Direito predomina a logica argumentativa. Assim € que doutrinadores €
magistrados precisam complementar as Leis com suas proprias interpretagdes. Por fim, sdo os
Tribunais que dizem o que significam as palavras escritas.

Mas ha elementos que n3o precisam ser discutidos. A expressdo “valor venal”, sob
qualquer otica, deve ser entendida como “valor de mercado”. E o valor de mercado n3o € fixo,
nem varia de acordo com a inflagdo. Corrigir valores anteriores (mesmo que corretos em
determinado momento) pela inflagdo, ou por indices genéricos, € fugir do valor de mercado. E
ndo ter “valores venais”.

Ora, os valores venais s3o a base deste tributo. E eles, como demonstrado acima,
variam no tempo, por causas diversas, e no espago, pelas influéncia heterogéneas na area
urbana. E um prego altamente influenciavel, por iniimeros fatores e fendmenos urbanos, sujeito
a influéncias locais e nacionais. Nio cabe a simples corre¢do monetaria, sob pena de
desatender ao tratamento igual exigido pela Constituigdo (Art. 150, I). A corre¢@o monetaria
plena aplicada a um imével que sofreu desvalorizagdo, ou que no valorizou-se na medida da
inflagio equivale - na verdade - a uma majoragdo de tributos. Desprezam os Tribunais este
fato.

Assim, é fundamental a reavaliagdo dos valores venais a cada exercicio, em prazo habil
a “aprovagio” Legislativa. Ou seja, o Executivo deve encontrar os valores de mercado em
Setembro/Outubro de cada ano, para tramitagdo no outro Poder antes do final do ano.

6. CONCLUSAO

Os Tribunais tém entendido pela limitag3o de reajuste a inflagdo, baseando-se no CTN.
Mas a Sociedade muda, e a Lei deve ser entendida dentro da situagdo do momento. Embora
consagradas, estas posicdes devem ser revistas, assim como anteriormente os Tribunais
também abandonaram teses antigas, tais como a negativa de corregdo monetaria aos débitos
nas Faléncias e nos saldos de consorcios, mesmo sem mudanga dos textos legais.

Ha equivocos nesta interpretagdo, com respeito as limitagoes de reajustes pela inflag3o.
Inicialmente, os valores de mercado ndo acompanham a inflag3o, medida por indices genéricos
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de custo de vida. Em seguida, pode ser lembrado que os valores devem ser fixados
anualmente, e renovar os valores antigos pela inflagio ndo € o mesmo que determinar os
valores de mercado. Entdo, apenas reajustar o cadastro é descumprir a Lei, pois os valores

resultantes no s3o “valores venais”.
Mais ainda, a corregdo igual para todos rompe o outro principio, do tratamento igual a

todos os contribuintes, pois - evidentemente - nem todos os imoveis sofrem variagdes de
pregos iguais no periodo.

O caminho para o aperfeigoamento do Imposto Predial e Territorial Urbano € a
melhoria das técnicas de calculo (utilizando inferéncia estatistica) e o fim das limitagGes
individuais de reajuste, adotando-se apenas uma limitagdo do volume total de recursos,
permitindo a avaliagdo justa do tributo de cada contribuinte sem o exagero na tributagdo. Em
qualquer caso, o contribuinte ndo est4 indefeso e pode recorrer & Justiga para discutir eventuais

erros na cobranga do imposto.
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