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1 INTRODUCAO

O relatério da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n® 110/2019, cujo objeto é a
reformulacio do Sistema Tributdrio Nacional (STN), tem sido discutido em diferentes
foruns e grupos que analisam os encaminhamentos relacionados a reforma tributdria.
Naio obstante as 141 emendas abordadas no relatério, propoem-se altera¢oes adicionais ao
projeto de reforma tributdria. Entre estas alteragdes, é recomendado que a base de cdlculo
do IPTU seja modificada para o valor da terra desconsiderando as construgées (item xix,
p. 28).¢ E, também, sugerido o estabelecimento, por intermédio de lei complementar, de
aliquotas minimas e méximas para o imposto proposto, limites para a concessio de isengoes
e beneficios fiscais, e critérios para a avalia¢io dos imdveis.
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A viabilidade desta proposta, no entanto, deve ser cuidadosamente analisada. Alteragoes
na politica tributdria devem ser fundamentadas na avaliagio dos seus impactos, visando
evitar mudangas que reduzam as receitas municipais, colocando em risco a continuidade
da prestagio de servigos publicos basicos, ou que resultem em regressividade na distribui¢ao da
carga tributdria para a maior parte dos contribuintes. Em especial, ¢ necessdrio contar com
andlises empiricas dedicadas a responder satisfatoriamente as seguintes questoes centrais.

1) No contexto atual, um imposto exclusivamente sobre o valor da terra urbana,
desconsiderando as construgdes, poderia apresentar potencial de arrecadacio
semelhante a um imposto cuja base de célculo seja o valor integral do imével (terra
e construgdes)?

2)  Em caso positivo, qual seria a aliquota que compensaria a perda de receita produzida
pela exclusao das construgdes? Haveria o risco de esta aliquota ser confiscatdria
para parte dos imdveis? Por sua vez, sem alteracio das aliquotas, qual seria a
perda na arrecadagao?

3) Em comparagio ao IPTU, o imposto sobre o valor da terra ird melhorar ou piorar
a relagio entre o 6nus tributdrio e a capacidade contributiva das familias? Haverd
progressividade ou regressividade na redistribui¢ao da carga tributdria?

4) Qual o risco de as unidades de alto padrio localizadas em condominios verticais
pagarem um imposto simbdélico?

5) Como seria o impacto do imposto sobre o valor da terra nos segmentos nao residenciais
(comércio, inddstria e servigos)? Lojas e demais estabelecimentos mercantis
horizontais sofreriam uma carga tributdria desproporcional em comparagio com
unidades comerciais localizadas em condominios verticais, como salas e consultdrios?

6) O imposto sobre o valor da terra incentivaria a demoli¢io desnecessdria de prédios e
iméveis que apresentam condigdes satisfatérias de habitabilidade, visando incentivar
que as cidades sejam mais compactas?

7) Considerando o perfil fortemente heterogéneo dos municipios brasileiros, quanto
o valor da terra representa em relagao ao valor integral do estoque imobilidrio nas
diferentes cidades e tipos de iméveis?

8) Considerando ainda que a maioria dos municipios nos quais o IPTU ¢ uma receita
relevante tem um perfil eminentemente urbano, qual a propor¢iao de terrenos baldios
nestas cidades?

9) Em cidades consolidadas, é mais vidvel estimar com precisio o valor dos iméveis
construidos ou o seu valor desconsiderando as construcoes?

10) E quanto ao cadastro imobilidrio, o imposto sobre o valor da terra permitiria a
exclusdo das construgoes para resultar em um sistema mais simplificado?

11) Com relagio a legislagao vigente, existem mecanismos para combater a especulacio
imobilidria no Brasil?

Este artigo busca analisar a viabilidade de introduzir um imposto sobre o valor da terra no
contexto brasileiro, levando em conta aspectos legais, questoes relativas a sua implementagao
e beneficios potenciais. O artigo estd dividido em cinco se¢oes. Além desta primeira segao
introdutdria, a segunda segao abrange a revisao da literatura relacionada ao imposto sobre
o valor da terra (conhecido como land value taxation). A terceira examina os resultados de
andlises empiricas sobre a sua aplicabilidade no Brasil, mais especificamente na cidade
de Porto Alegre. A quarta se¢io analisa o atual desempenho dos dois impostos recorrentes
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sobre a propriedade imobilidria: 0 IPTU e o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
(ITR). Por fim, a quinta se¢io apresenta as principais conclusoes e recomendagdes da andlise.

2 IMPOSTO SOBRE O VALOR DA TERRA: FUNDAMENTACAO TEORICA

Economistas cldssicos do século XIX, incluindo David Ricardo, reconheceram que o
imposto sobre o valor da terra nao causa distor¢des econdmicas (Netzer, 1998). Com base
fundamentalmente nos estudos de John Locke e Henry George, a teoria liberal fornece as
principais premissas econdmicas para sua fundamentagao, que resultam do reconhecimento
de que recursos naturais — terra, ar ou dgua — sio bens publicos que pertencem a todos,
justificando assim a arrecadacio integral da renda que poderia ser extraida destes bens pelo
Estado (Plassmann, 1997). Tideman (1999) enfatiza que ¢ o fluxo, em vez do estoque,
dos recursos naturais, isto ¢, a renda extraida destes bens que deve ser alocada igualmente
para a comunidade.

No livro Progresso e Pobreza, publicado em 1879, Henry George defende a aplicacio
de um imposto tnico sobre o valor da terra a fim de compensar a injustica causada pela
propriedade privada. O autor explica que a renda da terra pode ser entendida como uma
fonte de enriquecimento sem causa, visto que nio é uma consequéncia de agoes realizadas
pelos seus proprietdrios. Inspirados pelas ideias de Henry George, nove economistas foram
agraciados com o Prémio Nobel em economia.”

Do ponto de vista econdémico, a tributagao sobre o valor da terra desconsiderando as
construgdes ¢ enaltecida pelo fato de que este imposto nao distorce decisdes econdmicas em
razao de a oferta da terra ser fixa (Brueckner, 1986). Em contraste, decisoes sobre investimentos
em construgao ou equipamentos podem variar devido a maior ou menor incidéncia tributdria.
Como observam De Cesare ez al. (2003), a terra apresenta as seguintes particularidades:

* ¢ um recurso natural inesgotdvel que nao deprecia com o tempo;

e devido a sua imobilidade, a demanda excessiva em certa localizagao nao pode ser
compensada pelo seu excesso em outra drea;

* em virtude de sua visibilidade, ¢ um bem que nio pode ser omitido, embora a
existéncia de um cadastro territorial atualizado possa ser um grande desafio; e

e éum insumo primordial para a satisfagao de necessidades bdsicas de moradia e trabalho.

Seu valor é determinado exclusivamente pela demanda local, embora seja influenciado
por fatores externos, tais como mudangas demogréficas, crescimento econdmico, politica
de crédito habitacional e nivel de investimento internacional. Para George (1996), o valor
da terra ¢ fundamentalmente resultante de esforgos coletivos, como gastos publicos em
infraestrutura urbana e servigos bdsicos que “tendem a aumentar dramaticamente o valor
dos iméveis beneficiados” (Lichfield e Connellan, 1997). Além disso, o valor da terra estd
relacionado ao seu potencial construtivo.

O quadro 1 classifica em trés grupos os principais argumentos citados na literatura
para justificar a institui¢io do imposto sobre o valor da terra.

7. Paul Samuelson (1970); Milton Friedman Nobel (1976); Herbert Simon (1978); James Tobin (1981); Franco Modigliani
(1985); James Buchanan (1986); Robert Solow (1987); William Vickrey (1996); e Joseph Stiglitz (2001).
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QUADRO 1

Argumentos em favor do imposto sobre o valor da terra

e |gualdade de direitos sobre recursos naturais

Grupo 1: éticos e filosoficos -
e Oportunidade para a captura de valor

o Neutralidade em termos de eficiéncia econémica’

e Inexisténcia de perdas de eficiéncia (peso-morto)?

o Estimulo ao investimento?

Grupo 2: econdmicos - -
@ Reducdo dos custos da cidade (cidades compactas)

e Incidéncia econdmica progressiva (imposto é pago pelo dono da terra)*

o Melhor alocacéo da terra

o Simplificagdo do cadastro

Grupo 3: administrativos e Impossibilidade de evasao tributaria

e Menor custo para a avaliagdo dos imdveis

Fonte: De Cesare et al (2003).

Notas: " A neutralidade do imposto sobre o valor da terra é relacionada ao fato de o imposto ndo alterar decisdes quanto a intensidade de
densificacdo ou momento de desenvolvimento das areas. Em outras palavras, decisGes consideradas 6timas antes da aplicacdo do imposto
permanecem 6timas apds a sua instituicéo.

?Tendem a ser observadas perdas de eficiéncia (peso-morto) em impostos que incidem sobre bens de oferta elastica, uma vez que o imposto
aumenta o valor de mercado do bem, desincentivando o consumo.

3 Autores da escola neoclassica como Bentick (1979), Mills (1998) e Oates e Schwab (1997) argumentam que o imposto sobre a terra ndo
estimula o investimento, porque o valor da terra no presente ja é dado pelo seu “maior e melhor uso”.

* A teoria econdmica demonstra que, quando um imposto é tributado em um bem de oferta constante, independentemente do seu preco, a
carga tributéria é paga pelo proprietario do bem, que é incapaz de transferir o imposto aos usuarios por intermédio da reducao da sua oferta.

No entanto, Netzer (1998) alerta que o sucesso politico da teoria de Henry George
¢ extremamente limitado. Apesar de o imposto recorrente sobre bens imdveis existir na
grande maioria dos paises, apenas a Dinamarca, a Australia e a Estonia estabeleceram um
imposto puro ao valor da terra (Pinto, 2020). No caso da Austrélia, o imposto imobilidrio
estadual incide apenas sobre o valor da terra, enquanto o imposto municipal incide sobre o
valor integral dos iméveis.® A Jamaica também introduziu o imposto sobre o valor da terra
a fim de motivar a reforma agréria. Possivelmente, devem existir outros paises pequenos que
optaram por essa alternativa. Na Nova Zelindia, a sua reduzida aceitabilidade resultou na
inclusao do valor das construgdes em 1992. Ainda, é importante notar que tanto a Austrélia
como a Nova Zelandia sdo paises de baixa densidade demografica. Nos Estados Unidos, a
grande maioria dos municipios emprega o valor integral do imével, incluindo as construgoes,
exceto em municipios do estado da Pensilvania.

Cabe a reflexao sobre quais os fatores que explicam o alto grau de rejei¢ao do imposto
sobre o valor da terra no 4mbito mundial. Obstdculos a sua implementagio e falta de
evidéncias empiricas dos argumentos apresentados no quadro 1 sao discutidos na sequéncia.

2.1 Falta de comprovacao empirica sobre os efeitos econdmicos

As evidéncias empiricas sobre os efeitos de excluir o valor das construgées do imposto imobilidrio
na atividade de construcio sao limitadas. Estudos realizados entre 1980 e 2000 apresentam
resultados contraditdrios.” Como enfatizado por Plassmann (1997), nao hd resultados
consistentes que indiquem alteracoes nas decisoes relacionadas a atividade da construgao.

8. Disponivel em: <http:/www 1.worldbank.org/publicsector/decentralization/June2003Seminar/Australia.pdf>.

9. S30 eles: Edwards (1984); Mathis e Zech (1982); Weir e Peters (1986); Lusht (1992); Tideman e Johnson (1995); Oates
e Schwab (1997); e Plassmann (1997). Lusht (1992) e Plassmann (1997) conseguiram identificar um impacto positivo do
imposto na atividade de construcao.
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2.2 Efeitos controversos

Andelson (2000) alerta sobre o risco de superdensificagio urbana como efeito controverso
desta politica. Atualmente, as preocupagoes com densificagio populacional excessiva estao
em pauta em consequéncia do risco de proliferagio de doengas contagiosas, entre as quais
merece destaque a Covid-19.

Com base no posicionamento de diferentes urbanistas americanos, Flint (2020) alerta
para transformag6es urbanas provaveis no periodo pés-pandemia, abrangendo: aumento de
espagos abertos nos iméveis; introducio de melhores sistemas de ventila¢io; viabilizagao
de divisoes flexiveis que permitam maior privacidade; redugao no niimero de trabalhadores
nos imdveis nio residenciais em func¢ao do trabalho remoto; e revalorizacao da vida nos
subtrbios onde as familias podem desfrutar de mais espago. No Brasil, com a intensificagao
do trabalho remoto, observou-se a transferéncia de muitas familias dos seus apartamentos com
espago limitado nas cidades para casas de veraneio nos balnedrios ou na serra nos segmentos
de renda média-alta e alta. Embora ainda seja cedo para assegurar quais as transformagoes
urbanas terdo cardter mais permanente, a tendéncia é que o enfrentamento traumdtico da
Covid-19 motive a redugio da densificacio das dreas urbanas, desafiando a méxima de que
as cidades devem ser compactas.

2.3 Desvinculacdo da capacidade contributiva e risco de perda de receita

McCluskey e Williams (1999) advertem que um imposto sobre o valor da terra limita
significativamente a magnitude da base de cédlculo, excluindo parte substancial da riqueza,
principalmente em cidades urbanas consolidadas. Embora a perda de receita possa ser
compensada pela elevacio da aliquota, é imprescindivel assegurar a existéncia de capacidade
contributiva para arcar com o 6nus tributdrio nas diferentes classes de imdveis devido a
desvinculagio entre o imposto e a riqueza. Em virtude da necessidade de renda monetdria
liquida para o pagamento do imposto, a inadimpléncia tende a aumentar quando a base de
calculo é desvinculada da renda do contribuinte (UN-Habitat, 2011), como ocorre com o
imposto sobre o valor da terra.

2.4 Receio de confisco e pressdes politicas

Andelson (2000) alerta que impostos com aliquotas elevadas sobre a terra tendem a ser vistos
como confiscatérios, com base no argumento de que a terra foi adquirida de boa-fé e que a
legislagao garante os direitos de propriedade. Plassmann (1997) reconhece que o imposto
pode criar injustigas e resultar em fortes pressoes politicas.

2.5 Falacia nos argumentos de cunho administrativo

Os argumentos sobre a redugao do custo administrativo em apoio ao imposto sobre o valor
da terra sdo questiondveis. Por exemplo, a afirmagao de que ¢ impossivel a ocorréncia de
evasdo tributdria nao ¢ verdadeira para cidades marcadas por assentamentos informais e
parcelamentos irregulares. Em termos tributdrios, a maior dificuldade nestes casos consiste
em identificar o contribuinte. Este desafio permanece inalterado independentemente de a
base de cdlculo do tributo ser o valor integral do imével ou o valor da terra desconsiderando
as construgoes.

A hipétese de simplificagao do cadastro deve também ser descartada. O poder publico
necessita monitorar o estoque imobilidrio e seu crescimento para fins de planejamento
territorial, institui¢ao de instrumentos de politica urbana e fiscalizagao das declaracoes do

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 24 | jul-dez. 2020 n



imposto sobre as transferéncias de iméveis. A exclusio das construcoes das bases cadastrais
seria um retrocesso, podendo ser até invidvel sem a realizagdo de um recadastramento
completo dos iméveis, o que aumentaria o custo de transi¢ao do modelo.

A redug¢io no custo das avaliagdes seria parcial. Por exemplo, os observatérios do
mercado imobilidrio'® necessitam ser mantidos para viabilizar a aplicagio do método
residual na avaliagao dos terrenos;'" servir de base em avaliagoes desenvolvidas para fins de
Imposto sobre a Transmissao de Bens Iméveis (ITBI), desapropriagoes e concessdes de uso;
e embasar decisées de politicas urbanas. Cabe ainda notar que a avaliagio de terrenos em
cidades urbanas consolidadas ¢ mais dificil que a avaliagao de bens cuja oferta é abundante
no mercado de iméveis.

2.6 Iniquidades de carater avaliatério

Observa-se forte consenso quanto a dificuldade de avaliar com precisio o valor da terra
excluindo as edificacoes (Lichfield e Connellan, 1997; McCluskey e Franzsen, 1999).
Conforme Arnott (2000, p. 25, tradugio nossa), “ndo hd formas consistentes de decompor
o valor de um imével em terra e benfeitorias”. O argumento é especialmente verdadeiro
para cidades urbanas consolidadas onde inexistem terrenos baldios em regides centrais, polos
comerciais e outras dreas fortemente densificadas. Segundo Mills (1998), regras arbitrdrias
tendem a ser utilizadas, resultando em iniquidades de cardter avaliatério que prejudicam
inclusive a eficiéncia econdémica do imposto ao valor da terra.

2.7 Falta de transparéncia, arbitrariedade e prejuizo ao direito
de contestacao

Quanto aos iméveis edificados, os contribuintes conhecem ou tém condicoes de conhecer o
prego dos seus iméveis. No imposto sobre o valor da terra, o exercicio dos direitos a contestagao
por parte dos contribuintes de iméveis edificados fica prejudicado nas vias administrativas
ou judiciais, devido a auséncia de informagao sobre precos da terra em iméveis construidos.

2.8 Percepcao de regressividade

O imposto sobre o valor da terra tende a ser percebido como injusto pelos contribuintes. Como
observa Reece (1992), existe iniquidade entre quem possui bens de valor semelhante, bem
como tende a beneficiar contribuintes que possuem maior capacidade contributiva. A seguir
encontram-se alguns exemplos ilustrativos de situagoes relacionadas a percepgao de injustica.

* A depreciacio das construgoes ¢ ignorada no cdlculo do imposto sobre o valor da
terra. Portanto, o proprietario de um apartamento novo pagaria imposto idéntico ao
dono de um apartamento antigo em mesma localizagio.

*  Osimpostos langados para dois prédios de mesma drea de terreno, situados na mesma
face de quarteirao, sao iguais, independentemente do niimero de pavimentos em
cada um deles. Desta forma, iméveis antigos, com poucos andares, e de baixo valor,
pagariam imposto significativamente maior que imdveis novos, de padrio superior,
que estejam localizados em prédio com muitos andares.

10. Sistema de informacao destinado a coleta e ao armazenamento continuo de dados de mercado, incluindo pregos de
oferta e venda de imdveis, cujo propésito é monitorar o mercado imobiliario e fornecer os dados necessarios para a aplicagao
de diferentes métodos de avaliacdo de imdveis.

11. Metodologia de estimagdo do valor da terra de um imével construido, que consiste em extrair o custo da edificacdo e
todas as benfeitorias do valor de mercado do imével, resultando, como residuo, no valor da terra.
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As situagdes citadas ilustram a perda de conexio entre o imposto e a capacidade
contributiva. Por razées que fogem ao escopo deste artigo,'? as cidades brasileiras consolidadas
apresentam um perfil de ocupag¢do altamente heterogéneo. A figura 1 mostra casos de
condominios verticais situados na mesma rua na cidade de Porto Alegre. A aplicacio
do imposto sobre o valor da terra desconsiderando as constru¢oes resultaria em forte
regressividade principalmente para unidades em condominios verticais, onerando apartamentos
pequenos e antigos.

FIGURA 1

Prédios proximos de caracteristicas heterogéneas no bairro Menino Deus em Porto Alegre

Elaboracdo dos autores.

3 DISTRIBUICAO DA CARGA TRIBUTARIA

Além de avaliar o impacto do imposto sobre o valor da terra na atividade de construgao, a
viabilidade da sua instituicao depende da redistribuicio da carga tributdria nos diferentes
segmentos de iméveis. Esta andlise ¢ particularmente relevante no caso de municipios
altamente densificados, nos quais grande parte da populacio mora ou trabalha em prédios
em condominios verticais.

O dnico estudo a respeito da distribuicio da carga tributdria de um eventual imposto
sobre o valor da terra no Brasil foi desenvolvido por De Cesare ez a/. (2003). Este estudo
analisa o impacto da mudanga da base de célculo do IPTU para o valor da terra para imdveis
residenciais na cidade de Porto Alegre.

Uma das premissas para realizar a andlise foi assumir que a transi¢ao deveria ser neutra,
isto ¢, ndo haveria nem perda nem incremento de receita no lancamento global do imposto.
O estudo contemplou duas situagoes: i) receita a ser aferida pelo imposto sobre o valor da
terra baseada nas avaliagoes imobilidrias vigentes; e ii) receita a ser aferida caso imdveis
fossem avaliados pelo valor de mercado (perfeita administragao tributdria). Os resultados
desta andlise empirica sdo mostrados na tabela 1.

Em comparagio com o sistema vigente, caracterizado por subavaliagdes, o valor médio
cobrado sobre iméveis de menor valor (primeiro quartil) aumentaria 76% e sobre iméveis
de alto valor (quarto quartil) seria reduzido em 16%. Com avalia¢oes em nivel de mercado,
o valor médio cobrado sobre iméveis de baixo valor seria reduzido em 19% e sobre iméveis
de alto valor seria aumentado em 9%.

12. 0 regramento urbanistico muda com frequéncia. Por exemplo, prédios de quatro pavimentos sem elevador construidos
nos anos 1980 compartilham o espaco urbano com prédios novos de quinze ou mais pavimentos nos quais os condéminos
desfrutam de dreas de lazer e vérios espacos de estacionamento.
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TABELA 1
Alteracdo média do valor cobrado com a substituicdo do IPTU por um imposto sobre o valor da
terra em Porto Alegre, por classe de imével (2003)

(Em %)
Quartil de valor Sistema vigente Perfeita administracdo tributéria
de imovel Global Casa Apartamento Global Casa Apartamento
Primeiro +76 +260 +64 -19 +160 -33
Segundo e terceiro +36 +58 -4 -9 +70 -49
Quarto -16 +11 -55 +9 +70 -51
Total 0 +39 -38 0 +78 -49

Fonte: De Cesare et al. (2003).
Elaboracdo dos autores.

No entanto, considerando-se apenas as casas, com o sistema vigente, o imposto médio
cobrado aumentaria em 39%, sendo 260% para casas de baixo valor, enquanto os apartamentos
teriam uma reducio de 38%. Com avalia¢oes a valores de mercado, o imposto médio das
casas aumentaria em 78%, sendo 160% para casas de baixo valor, ¢ o dos apartamentos
seria reduzido em 49%.

Ainda pelo estudo de De Cesare ez al. (2003), em relagio ao padrio construtivo, com
as avaliagdes vigentes, redugoes tributdrias significativas seriam observadas em iméveis
classificados como luxo (-75%) e fino (-35%). A perda desta arrecadagao seria compensada
por aumentos exorbitantes no valor do imposto para construgoes de padrio precdrio (+417%),
de alvenaria mista (+375%) e de madeira (+628%).

Em fungao do baixo nivel de avaliacido dos iméveis de Porto Alegre na época do estudo,
foi mais adequado verificar a aliquota necessdria para a instituicio de um imposto sobre o
valor da terra considerando as avaliagoes a precos de mercado. Neste caso, seria necessdria
uma aliquota de 3% (3,5 vezes superior a aliquota original) para compensar a exclusao do
valor das construgoes.

Os dados disponibilizados pelo Lincoln Institute of Land Policy (tabela V-3)" e por
Carvalho Junior (2017, p. 230) indicam que os terrenos baldios representam pequeno
percentual dos imédveis cadastrados em cidades consolidadas, entre 3% e 12% em Aracaju,
Belo Horizonte, Brasilia, Curitiba, Florianépolis, Fortaleza, Porto Alegre, Recife, Rio de
Janeiro, Salvador e Sao Paulo. No caso de elevado nivel de desatualizaciao cadastral, esses
indicadores podem ainda estar superestimados, visto que parte das dreas cadastradas como
terrenos pode ter sido informalmente loteada, construida e ocupada. Em municipios menores
com baixa densidade populacional, o niimero de terrenos baldios tende a ser maior.

4 ANALISE DO DESEMPENHO DOS TRIBUTOS IMOBILIARIOS RECORRENTES
4.1 IPTU

O IPTU ¢é um tributo direto, cujo perfil é estritamente local. Visando fortalecer o interesse
local e a justica social imobilidria, os municipios brasileiros sao entes federativos que gozam
de autonomia fiscal nos termos constitucionais. Desta forma, aliquotas, isencoes e outros
beneficios fiscais do IPTU sao estabelecidos por lei municipal. A magnitude das aliquotas
¢ decorrente da negociacio entre governo municipal e seus municipes sobre a abrangéncia

13. Disponivel em: <https://www.lincolninst.edu/research-data/data/property-tax-latin-america>.
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e a qualidade dos servigos publicos prestados e a capacidade contributiva dos contribuintes.
As aliquotas servem, também, para a consecugio de objetivos extrafiscais, juntamente com
as isengoes tributdrias e incentivos fiscais.

Com base nas premissas constitucionais, sua estrutura visa inconfundivelmente
proporcionar que as familias mais ricas contribuam mais com o financiamento das despesas
publicas realizadas no 4mbito local. Isto é decorrente da sua base de cdlculo, que é o valor
de mercado dos imdveis, incluindo terra e construgoes, bem como da viabilidade de aplicar
aliquotas progressivas em razio do valor do imével nos termos do art. 156, § 19, inciso I,

da Constituicao Federal de 1988 (CF/1988).

Em contrapartida, o IPTU viabiliza a integragio entre politicas publicas, fiscais e
urbanas. Com o objetivo de promover o uso racional da terra, reduzir a sua ociosidade
e desestimular a especulagao imobilidria, é vidvel instituir tanto aliquotas mais elevadas aos
terrenos baldios quanto progressivas no tempo, visando ao cumprimento da funcao social e
ambiental da propriedade nos termos do art. 182, § 42, da CF/1988, e do art. 7°, se¢do I1I,
do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001).

A receita proveniente desse instrumento é uma fonte importante de recursos para
financiamento dos servigos urbanos de forma sustentdvel. Quanto maior o grau de urbanizagao
de uma cidade, maior tende a ser o seu potencial de arrecadagio. Nesta crise econdmica,
sem precedentes, produzida pela Covid-19, a arrecadagio de impostos menos sensiveis a
choques econdmicos, como o IPTU, ¢ preponderante para garantir a manutengao de servigos
publicos essenciais.

A arrecadagao do IPTU teve aumento real de 50%' entre 2010 e 2019, representando
mais de 30% da receita de impostos municipais e 0,65% do produto interno bruto (PIB)
brasileiro, cifra inclusive um pouco superior a arrecadagio do Imposto sobre a Propriedade
de Veiculos Automotores (IPVA). Este crescimento demonstra o esforco fiscal de um nimero
significativo de municipios na contrata¢io de levantamentos em massa para atualizagio do
cadastro territorial; criacdo de observatérios do mercado imobilidrio; aprimoramento das
rotinas internas de atualizagio continua do cadastro territorial; reavaliacio dos imdveis; e
aperfeigoamento dos sistemas de arrecadagao e cobranga do imposto, inclusive apostando
na conscientiza¢io dos contribuintes por intermédio de programas de educacio fiscal.

Nio obstante a melhoria observada na tltima década, andlises empiricas relativamente
recentes, aplicando métodos distintos, estimam que o potencial de arrecadagao do IPTU
pode atingir entre 0,90% e 1,25% do PIB no Brasil (Carvalho Junior, 2017; De Cesare ez 4.,
2014; Norregard, 2013; Orair e Albuquerque, 2017). Os seguintes aspectos prejudicam o
desempenho do IPTU no Brasil.

4.1.1 Interferéncia do Poder Legislativo na atualizacao da base de calculo do imposto

A Stmula n° 160/1996 do Superior Tribunal de Justiga (STJ) determina que atualizagoes
da base de cdlculo do IPTU em percentual superior ao indice oficial de corre¢ao monetiria
necessitam ser realizadas por lei municipal. O IPTU é o tnico tributo brasileiro cuja aferi¢ao
da base de cédlculo precisa de san¢io do Poder Legislativo.

14. Valor da receita do IPTU principal de 2010 indexado pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), e
considerando a receita do IPTU principal de 2019 como 84% da arrecadacdo da soma do principal, multas e divida ativa,
conforme a mudanca contabil a partir de 2018.
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Além de desrespeitar preceitos constitucionais e legais, a Simula expde os gestores
publicos a pressoes politicas de grande magnitude para atualizar a base de cdlculo do IPTU.
A sua desatualizagio produz injustica fiscal e contraria o interesse coletivo, ferindo inclusive
os principios da isonomia e da capacidade contributiva contidos na Carta Magna. Enquanto
algumas zonas da cidade ou tipos de imdveis valorizam, outras zonas ou tipos de imdveis
depreciam. A manutengdo de avaliagoes desatualizadas faz com que uma parcela dos
iméveis pague mais do que deveria, prejudicando tipicamente iméveis que desvalorizaram
e dreas nas quais nio houve investimentos publicos. Em contraste, esta politica tende a
beneficiar os iméveis que valorizaram no periodo.

4.1.2 Falta de regulamentacao de prazos maximos entre avaliagdes para fins de IPTU

Ciclos maximos entre a reavaliacio de iméveis sao exigidos por lei nao apenas em paises
desenvolvidos, mas também na Africa do Sul, Argentina, Chile, Colémbia, Costa Rica, Equador,
Guatemala e Uruguaj. Em geral, 0S prazos maximos estabelecidos variam entre dois e cinco anos.

Além de ser imprescindivel para a equidade avaliatdria, a regulamentagao de ciclos entre
as avaliagoes para fins de IPTU contribuiria para minimizar as pressoes sobre os gestores
publicos municipais. A inexisténcia de um dispositivo legal sobre o tema no Brasil resulta
em largos periodos entre as avaliacdes genéricas. Conforme De Cesare (2018a), em 2017,
os ciclos avaliatérios do IPTU superavam dez anos em Vitéria, Sao Luiz, Rio Branco, Porto
Velho, Teresina, Natal, Belém, Macei6, Porto Alegre e Joao Pessoa. Além disso, mesmo os que
atualizaram em periodo recente, a maioria estava sem reavaliar por longo periodo: Curitiba
(10 anos), Aracaju e Salvador (16 anos), Rio de Janeiro (20 anos), Recife (24 anos), e Manaus
e Porto Alegre (28 anos). Em um caso extremo, Jodo Pessoa estd hd mais de 40 anos sem
promover a atualizacdo completa no valor estimado dos iméveis. Em 4mbito federal, houve
inclusive a votagio do Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 277/2014" para alterar a Lei de
Responsabilidade Fiscal e tornar obrigatdria a atualizagao das Plantas Genéricas de Valores
a cada quatro anos. Porém, como um projeto de lei complementar necessita de quérum
qualificado para sua aprovagio (41 votos dos senadores e 257 votos dos deputados), ele foi
rejeitado jd no plendrio do Senado Federal por 40 votos favordveis e 16 contrdrios em 2015.

4.2 ITR

A Unido tem competéncia quanto a tributac¢io recorrente da terra rural. Entretanto, a
Emenda Constitucional n®42/2003 autorizou o governo federal a transferir por intermédio
de acordo a fiscalizagdo e cobranga do ITR aos municipios que assim optarem (art. 153, § 4,
inciso I1I, da CF/1988). Nao ¢ possivel, entretanto, alterar os dispositivos legais constantes
na Lei Federal n® 9.393/1996, tais como as aliquotas, a forma de langamento do imposto
ou os casos de isen¢ao e nao incidéncia. Segundo o entdo Ministério da Fazenda (Brasil,
2017), aproximadamente 2.100 municipios possuem convénio para fiscalizar e cobrar o ITR.

A arrecadacio do ITR representa apenas entre 0,01% e 0,02% do PIB. Sua participagao
na carga tributdria ¢ irriséria e vem sendo reduzida de 0,08% (1999) para 0,06% (2019).
A legislagao vigente é obsoleta. De Cesare (2018b) explica que, sem qualquer indicio
comprovado de eficicia, o ITR foi estruturado com a finalidade essencialmente extrafiscal
de promover o aproveitamento eficiente da terra rural (art. 153, § 49, inciso I, da CF/1988).
A base de cilculo é o valor da terra nua (VIN) tributdvel, desconsiderando as benfeitorias,
estabelecido por autoavaliagao (art. 82 e art. 10, da Lei Federal n® 9.393/1996). A apuragio

15. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/118636>.
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e o pagamento do ITR sio efetuados pelo contribuinte, sujeitos a eventual homologacio,
por parte do Fisco, posterior ao recolhimento do imposto. Além de a base de cilculo excluir
o valor de construgoes, culturas, pastagens e florestas plantadas, as dreas nio tributdveis
abrangem um amplo niimero de situagoes.'® H4 ainda uma série de condi¢oes de isencio e
casos de nio incidéncia tributdria.

As aliquotas crescem em fungio da drea dos iméveis e do seu grau de subutilizacdo (art. 153,
§ 42, da CF/1988), atributos que sio declarados pelo contribuinte. Considerando que quase todos
os contribuintes declarem que suas propriedades tém um grau de utilizagio igual ou superior
a 80% e a maioria das propriedades tenha drea tributdvel até 5 mil hectares, as aliquotas de
fato se situam entre 0,03% e 0,3%. A menor aliquota (0,03%) ¢é aplicada a imdveis rurais até
50 ha com grau de utilizagio superior a 80%, corresponde praticamente 2 isengio e concentra a
maioria das declara¢des. Desta forma, o I'TR se torna o “imposto de dez reais” para muitos, que
¢ o valor minimo legal do lancamento."” Em contraste, a aliquota mdxima, que corresponde a
20% (drea acima de 5 mil hectares e grau de utilizagio inferior a 30%), seria confiscatdria se fosse
efetivamente aplicada. Entretanto, casos da sua aplicagio sao desconhecidos.

Além disso, ¢ indiscutivel a forte heterogeneidade no perfil das dreas rurais no pais.
Conforme dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a drea média
de regides de agricultura familiar é entre 5,5 ha e 10 ha no Distrito Federal, Alagoas,
Pernambuco e Sergipe; e superior a 50 ha nos estados de Mato Grosso, Tocantins, Parj e
Acre. Similarmente, é acentuada a variabilidade no tamanho médio dos estabelecimentos
classificados na categoria nao familiar, cuja média varia de 75 ha (Sergipe) até 1.600 ha (Mato
Grosso). Estas diferencas dificultam o estabelecimento de regramento Gnico para o pais.

Conforme alerta Carvalho Junior (2018), em estados com crescimento do setor do
agronegécio e do comércio de terras rurais, a arrecadagio do ITBI — que abrange iméveis urbanos
e rurais — ¢ superior a receita do IPTU em: 60% dos municipios localizados nos estados de
Rondénia, Tocantins, Maranhio, Alagoas, Parand, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso e Goids;
77% dos municipios localizados no estado de Mato Grosso; e 85% dos municipios do estado do
Tocantins. Isto demonstra que limitar a competéncia tributdria municipal aos iméveis urbanos
pode prejudicar a capacidade de geragao de receita prépria de municipios com caracteristicas rurais.

Cabe ainda enfatizar que a gestao administrativa do ITR por parte da Unido é deficiente.
O descaso pode estar relacionado ao acesso a outras fontes de receita mais rentdveis e ficeis
de administrar. Farias, Silva e Leite (2018) sugerem que o desempenho insatisfatério do
ITR esta relacionado a falta de fiscalizacio, decorrente da distancia entre contribuintes e
o Fisco, resultando na subdeclaragao das dreas tributdveis e na superdeclaragao do grau de
utilizagao da 4rea, bem como na impunidade decorrente da auséncia de fiscalizacio e descaso
na cobranga das dividas.'®

A quase auséncia de tributagdo sobre os iméveis rurais representa um grande desperdicio
da base tributdvel. Além disto, a segmentagio da tributagao recorrente imobilidria em
dois niveis distintos de governo produz as seguintes disfuncionalidades: i) duplicidades de

16. Incluem: i) &reas de preservacdo permanente; ii) reservas legais; iii) reservas particulares do patriménio natural (RPPN);
iv) dreas de interesse ecoldgico; v) serviddes ambientais; vi) florestas nativas, primérias ou secundérias em estagio médio
ou avancado de regeneracdo; e vii) dreas alagadas para fins de constituicdo de reservatério de usinas hidrelétricas.

17. Disponivel em: <https://sistemafaeg.com.br/faeg/noticias/agua/receita-quer-aumentar-arrecadacao-do-itr>.

18.A arrecadacdo do ITR foi de R$ 1,303 bilhdo em 2015. Entretanto, com base em dados da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, os autores revelam que aproximadamente 20 mil contribuintes acumulavam uma divida de ITR de R$ 20,80 bilhdes
(em média, R$ 1 milhdo por contribuinte).
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esforgo fiscal; ii) desperdicio de dinheiro pablico para manutengio de duas bases territoriais
distintas (cadastro urbano e cadastro rural); iii) disputas judiciais sobre a classificagio da
propriedade; e iv) perda do controle pleno municipal sobre o ordenamento territorial, que
¢ de competéncia exclusiva dos municipios.

5 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Por ser menos sujeito ao impacto de flutuagoes econdmicas, o IPTU é um imposto essencial
para manutengao de servicos basicos das cidades. Nao obstante o seu potencial de melhoria, sua
importancia como fonte de receita cresceu 50% nos tltimos dez anos, resultante exclusivamente
de esfor¢o administrativo de diversos municipios. Como explicado anteriormente, o IPTU
estd inconfundivelmente estruturado para proporcionar que as familias e individuos mais
ricos contribuam mais com o financiamento das despesas puiblicas realizadas no ambito local.

A luta dos municipios brasileiros para um IPTU vigoroso, em termos tributdrios, sociais
e urbanisticos, foi conquistada paulatinamente. Por exemplo, as restri¢des impostas pela
Stimula n° 668 do Supremo Tribunal Federal (STF) que impediam a aplicacio de aliquotas
progressivas em razao do valor dos iméveis foram superadas pela Emenda Constitucional
n® 29/2000, que reconheceu constitucionalmente a viabilidade de vincular o IPTU ao
principio da capacidade contributiva, possibilitando a progressividade, a redistribuigao
de riquezas, a observancia do principio da solidariedade e da realizagao do Estado Social
Democritico de Direito (Fernandes, 2005).

As alteragdes tributdrias da PEC n° 110/2019 abrangem a substitui¢ao do IPTU por um
imposto sobre o valor da terra e restringem a competéncia tributdria municipal. Na pritica,
a maioria dos sistemas no Ambito internacional inclui o valor das construgées na tributacio
dos iméveis. Os seguintes aspectos podem justificar a resisténcia a desconsiderar o valor das
construgdes na base de célculo do imposto sobre bens iméveis:

* andlises empiricas sobre os seus efeitos na atividade de construgio apresentam
resultados contraditérios;

*  inseguranga se a perda de receita gerada pela exclusio do valor das construcoes pode
ser compensada pelo aumento na aliquota;

e receio de confisco;

*  receio de efeitos controversos, como superdensificagio urbana, que é agravado pela
experiéncia traumdtica da Covid-19;

*  desvinculagio entre o imposto e a capacidade contributiva;

* ndo hd vantagem substancial em termos cadastrais, uma vez que o desafio de
identificar o contribuinte em 4reas irregulares e assentamentos permanece inalterado;

*  improbabilidade de simplificacdes nos sistemas de informagao sobre pregos praticados; e
*  probabilidade de arbitrariedades, iniquidades de cardter avaliatério e falta de transparéncia.

Ao analisar empiricamente o impacto de excluir o valor das construcoes da base de
célculo do IPTU no municipio de Porto Alegre para os iméveis residenciais, De Cesare
et al. (2003) indicam que, em comparagio com o sistema vigente, o imposto sobre o valor
da terra iria onerar desproporcionalmente as residéncias unifamiliares e os iméveis de baixo
valor em geral, produzindo aumentos exorbitantes em iméveis de baixo padrao construtivo.
Em contraste, o imposto sobre o valor da terra beneficiaria os apartamentos, em especial,
iméveis grandes, de alto valor e padrao construtivo fino ou luxo. Analogamente, seria esperado
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um aumento significativo na carga tributdria de lojas e demais estabelecimentos mercantis
horizontais em oposi¢ao a redugio significativa em unidades comerciais e de servigos nos
condominios verticais.

Como ilustrado por intermédio de exemplos hipotéticos, imdveis antigos sem elevador ou
espaco de estacionamento localizados em condominios verticais pagariam o mesmo imposto
que imdveis novos e modernos, visto que a depreciacio e a obsolescéncia seriam ignoradas.

Além disso, avaliar com precisao o valor de terrenos baldios é problemidtico, devido ao
limitado niimero de transagoes em cidades consolidadas. Principalmente em dreas centrais,
polos comerciais e outras dreas plenamente densificadas, os lotes estdo edificados. De fato, em
cidades maiores, os terrenos baldios representam entre 3% e 12% dos iméveis cadastrados.
Em decorréncia, é provdvel que regras arbitrdrias sejam utilizadas nas avaliagées, prejudicando
inclusive a eficiéncia econdmica do imposto sobre o valor da terra.

No caso de uma cidade com as caracteristicas de Porto Alegre, claramente, a alteracio
da base de cdlculo para o valor da terra desconsiderando as constru¢des tornaria o imposto
regressivo para mais de 95% dos iméveis cadastrados. Além de onerar os iméveis de menor
valor, haveria falta de isonomia entre proprietdrios de bens de valor idéntico. Dificilmente
esta seria uma alternativa plausivel para municipios altamente urbanizados e verticalizados.

Para comportamentos especulativos localizados, os municipios contam com instrumentos
de politica urbana, tais como parcelamento, edificagio e utilizagio compulsérias dos imdveis
seguidas da aplicagao do IPT'U progressivo no tempo nos termos do Estatuto das Cidades.
Além disso, a legislagao atual permite a aplicagio de aliquotas mais elevadas para os terrenos
baldios."” Cabe a cada municipio realizar um diagnéstico para entender os seus desafios e
implementar estratégias eficazes de politica urbana e tributdria.

No tocante as aliquotas, a proposta de estabelecer por lei nacional limites minimos
e maximos ¢, sem duvida, um retrocesso. Esta alternativa é utilizada em fases iniciais de
processos de descentralizagio. Os municipios brasileiros sao entes federativos, cuja autonomia
fiscal foi garantida hd mais de trinta anos nos termos constitucionais.

Os municipios devem ter plena autonomia para fixar as aliquotas do IPTU devido:
i) ao fato de conhecerem as especificidades locais do mercado imobilidrio; ii) a relevincia
das aliquotas para a concretizagdo da politica urbana local e da tributacio progressiva; iii) a
necessidade de equilibrio entre a magnitude das aliquotas e o nivel das avaliagoes, que varia
fortemente entre municipios e ¢ desconhecido pelo parlamento nacional; e iv) & necessidade
de dimensionar as aliquotas de acordo com as exigéncias or¢amentdrias. Como discutido
anteriormente, é preponderante garantir que a magnitude da carga tributdria do IPTU seja
decorrente da negociagio entre os governos municipais e seus municipes sobre a abrangéncia
e a qualidade dos servigos puablicos prestados.

Visando assegurar o interesse local e a justica social imobilidria, ¢ imperativo que a
fixagao das aliquotas do IPTU permaneca sob a plena responsabilidade das Camaras de
Vereadores, que so instrumentalizadas por audiéncias ptblicas locais. A heterogeneidade dos
municipios brasileiros prejudicaria inclusive a fixagao de limites para as aliquotas aplicdveis.
Cabe ainda salientar que em paises onde hd grandes interferéncias em nivel nacional ou
estadual no imposto imobilidrio local, as receitas tendem a ser baixas. E o caso de Austria,

19.Além de progressivas em razao do valor do imdvel, as aliquotas podem ser diferenciadas por efeito do uso e da localizacdo
(art. 156, § 12, inciso Il, da CF/1988).
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Alemanha, Noruega, México e Portugal, paises que arrecadaram menos que 0,5% do PIB
em 2018, enquanto a arrecada¢do média dos paises da Organizagio para a Cooperagio e

Desenvolvimento Econdmico (OCDE) foi de 1,1% do PIB.

Na realidade, as competéncias pelo estabelecimento de aliquotas, isen¢oes tributdrias
ou incentivos fiscais, inerentes 4 autonomia municipal, sa0 essenciais para o cumprimento
do Pacto Federativo, art. 12, da CF/1988. Trata-se de uma cldusula pétrea constitucional
(art. 60, § 42, CF/1988).

Como leciona Kelsen (1998), a democracia se concretiza com a descentralizagio do
poder, portanto, descentralizar ¢ pressuposto constitucional inegocidvel em um Estado Social
Democritico de Direito.

Embora o fortalecimento do IPTU nos tltimos dez anos seja indiscutivel, é necessdrio
avancar. Com o objetivo de aumentar a equidade e a eficiéncia deste importante instrumento,
é preciso que a reforma tributdria absorva apenas dois aspectos:

*  estabelega o intervalo midximo de quatro anos entre as reavaliagdes realizadas para

fins de IPTU;® e

*  autorize os municipios a atualizar o valor venal dos iméveis por decreto ou instrugao
normativa para fins de IPTU, como ocorre com os demais tributos.

Além disso, com o objetivo de viabilizar o ordenamento territorial pleno e garantir
a racionalidade administrativa, o mesmo nivel de governo deveria ser responsével pela
tributagio da terra urbana e rural, como ocorre na quase totalidade dos paises. Seria, portanto,
extremamente oportuno que a reforma tributdria transferisse na integra a competéncia
tributdria do ITR aos municipios. A tentativa de superar esse cendrio, permitindo a realizagao
de convénios entre o governo federal e o municipal para o repasse da fiscalizacao do imposto,
mostrou-se insuficiente, na medida em que a estrutura legal do ITR permaneceu inalterada.

Cabe ainda lembrar que a base de cdlculo do IPTU inclui o valor da terra. Portanto,
os beneficios econdmicos do imposto sobre o valor da terra estdo presentes nesta forma de
tributagao, embora sejam distintos dos efeitos da parcela do imposto que incide sobre o valor
das construgées. Assim, a exclusio do valor das construcoes da base de cédlculo do IPTU,
além de gerar regressividade, seria um equivocado retrocesso.
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