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RESUMO: Pode o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) induzir o cumprimento da
funcéo social da propriedade? Ou ndo? E como? Utiliza-se o IPTU por seu importante aspecto
distributivo, de dificil sonegacdo e que admite legalmente a progressividade das aliquotas.
Metodologicamente, a partir de aspectos dogmaticos, normativos e de dados concretos; se
analisa o municipio de Aracaju. O comportamento dubio do IPTU e a sua estrutura regressiva,
com os contribuintes mais pobres sofrendo tributagcdo maior, destaca nos resultados. A melhoria
da progressividade do sistema tributario pode contribuir na superacdo da elevada desigualdade
de patrimonio e renda do Brasil.

Palavras-chave: Desigualdades. IPTU. Aspectos distributivos. Justica. Tributério.

URBAN POLICY AND INCREASE IN THE MUNICIPAL INCOME:
new challenges of the public manager

ABSTRACT: Can the Urban Land and Territorial Tax (IPTU) the social function of property’s
fulfillment? Or not? And how? The IPTU is used because of its important distributive aspect,
difficult to evade and that legally allows the progressivity of the aliquots. Methodologically,
based on dogmatic, normative and concrete data aspects, the municipality of Aracaju has been
analyzed. The dubious behavior of the IPTU and its regressive structure, with the poorest
taxpayers suffering a greater taxation are highlighted at the results. The improvement of the the
progressivity of the tax system can contribute to overcoming Brazil's high inequality of wealth
and income.

Keywords: Inequalities. IPTU. Distributive aspects. Justice. Tax department.
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1. Introducéo

Inicialmente vamos retomar o conceito de cidade preconizada pela Constituicdo Federal
(CF) de 1988: cidade, no Brasil, é a sede administrativa do municipio. Em outras defini¢oes
cidade € aquela que tem atividade econémica propria e congrega diversos tipos de servicos,
gerando um comeércio de bens e servicos especificos; ndo apenas aquela que agrega uma
populacdo. Como se pode perceber, nenhum dos dois conceitos exige uma determinada
quantidade de pessoas para que uma aglomeracdo humana possa ser considerada uma cidade.
Ponderando essa concepcdo, o Brasil, em que pese ter oficialmente (segundo os dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios -PNAD- 2015)® algo em torno de 84,72%
(oitenta e quatro virgula setenta e dois por cento) de sua populagdo concentrada em centros
urbanos e 15,28% (quinze virgula vinte e oito por cento) nas zonas rurais; tem menos populacéo
urbana do que trazem os dados oficiais, haja vista que a defini¢cdo do conceito de espago urbano
ndo se faz apenas a partir do comando legal (cidade é sede do municipio), indo além da
configuracdo topogréafica da cidade para encontrar um espaco que € construido coletivamente,
sendo

Aquele que foge das cercanias da quadra e envereda as ruas, 0s patios, as pragas,
além de outras localidades do meio urbano publico. Trata-se de um espago externo
ao lote, que é vivenciado individualmente e coletivamente, espacos de encontros, de
trocas de ideias e olhares. (COSTA, Ana Maria, 2014, p. 169).

Vale dizer que a definicdo do que é urbano nédo se faz apenas a partir de suas fronteiras
geogréficas, nem do seu papel juridico-institucional, mas do tipo de relagdes sociais,
econdmicas, politicas e culturais, relacbes humanas, enfim, que se desenvolvem naquele espaco
geografico. Essa € a ponderada critica feita por José Eli da VVeiga, para quem o Brasil permanece
vinculado ao aspecto formal ditado pelo Decreto-Lei n. 311 de 1938, em cujo artigo 3°
estabelece que a sede do municipio tem a categoria de cidade e Ihe dd 0 nome e ainda.

Fora daqui ndo se usa critério administrativo para definir cidade. O mais comum é uma
combinac&o de critérios estruturais e funcionais. Critérios estruturais sdo, por exemplo,
a localizacdo, o nimero de habitantes, de eleitores, de moradias, ou, sobretudo, a

3 POPULACAO rural e urbana. Portal IBGE Educa. Disponivel em: <https://educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-
brasil/populacao/18313-populacao-rural-e-urbana.html>. Acesso em: 27 de junho, 2018.
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densidade demogréfica. Critério funcional € a existéncia de servigos indispensaveis a
urbe (VEIGA, 2004, p. 28).

A partir dessa definicédo, os dados oficiais brasileiros, ao afirmar que a populagdo urbana
brasileira cresceu, desconsideram ndo apenas que as relacdes econémicas que ali se estabelecem
ndo sdo as tipicamente urbanas, mas aquelas ainda com forte vinculagédo a cultura agricola, com
um contingente enorme de cidades (sedes de municipios) que nada produzem; bens ou servicos
gue possam ser ofertados em um mercado de trocas, estabelecido na propria cidade, assim como
exclui de qualquer consideracdo que uma cidade s6 pode existir com bens e equipamentos
urbanos disponiveis a populacdo, tais como escola, hospital, farmacia, pracas e parques etc, (0
chamado critério funcional), sem os quais ndo ha como realizar as denominadas “funcdes
sociais” da cidade.

Pese 0 apego a formula juridico-administrativa para conceituar a cidade, na perspectiva
constitucional, a cidade e as suas implicacdes se destacam da regulacdo acerca do municipio.
H& um municipio que recebe todo um tratamento, como ente da administracdo publica que é,
autdbnoma politico-administrativo-financeira e tributariamente. Mas h4a, sobretudo, uma
regulacdo sobre a cidade, como espaco publico projetado, como meio ambiente artificial®,
porquanto construido, destacado da regulagdo sobre o municipio. A CF, enfim, reconhece que
0 viver na cidade, o sentido do urbano, ndo é pautado, necessariamente, pelas mesmas
necessidades referentes ao municipio (veja-se como comprovacdo a contradicdo gerada
involuntariamente pelo préprio texto constitucional, que assegura a reparticdo das receitas
tributarias como medida consagradora do pacto federativo). Desta forma, ela repassa a
competéncia material dos servicos publicos afetos a comunidade local, sem que 0s municipios
se preocupem em desenvolver-se economicamente de forma a garantir a sua sustentabilidade
econbmica, ou seja, 0s municipios sdo visceralmente dependentes desses repasses

constitucionais e das transferéncias voluntarias de forma que traca, ao longo dos seus diversos

4 Segundo José Afonso da Silva (1998, p. 7), o conceito de meio ambiente comporta quatro espécies: meio
ambiente natural, meio ambiente artificial, meio ambiente cultural e meio ambiente do trabalho. O meio ambiente
artificial é consubstanciado no conjunto de edificagbes (espaco urbano fechado) e dos equipamentos publicos,
(ruas, pragas, areas verdes, espacos livres em geral: espaco urbano aberto).
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sistemas, regulacOes especificas sobre essa condi¢do urbana e estabelece, em um de seus
artigos, que € preciso cumprir as funcdes sociais da cidade.

Para Raquel Rolnik (1995, p. 8) a cidade é uma obra coletiva que desafia a natureza.
Simultaneamente com esse destaque, inaugura um modelo municipalista e descentralizador,
atribuindo ao municipio um grande plexo de servigos, especificamente os de interesse local,
tais como:

1. ode instituir e arrecadar impostos;

2. administrar o transporte coletivo;

3. garantir a educacdo béasica e ensino fundamental;

4. acobertar atendimento a saude;
5

suprir as necessidades em geral da populacgéo e garantir a funcéo social da cidade.

Com o processo de urbanizacdo intensificado, em muito pela penetracdo capitalista no
campo, com multinacionais investindo em terras, o maior desafio do gestor na
contemporaneidade € realizar os investimentos publicos necessarios a fazer frente as
necessidades da populacdo em termos de saneamento basico, habitagéo, satde, educagdo, meios
de transporte, meio ambiente e outros.

Nesse contexto de grandes atribuicdes ao municipio, ha que se buscar novas formas de
financiamento das demandas das populaces urbanas, por meio da intensificacdo da
arrecadacdo de receita propria. Assim, ndo se trata de aumentar impostos ou taxas ou ainda
contribuicdes, mas de aumentar a receita a partir do incremento da eficiéncia do aparato
arrecadatorio, ou ainda, pela implementacdo dos instrumentos de planejamento urbano ja
previstos, seja na propria CF/88, seja na Lei 10251/2001, seja no Plano Diretor. As ditas normas
trazem os pilares sobre os quais deve ser erigido o planejamento urbano, ndo apenas visando a
ordenacdo e a fisica do solo e seus consectérios, sobretudo visando ao aproveitamento
econémico méaximo da cidade.

N&o se trata apenas de ordenar geograficamente a cidade, mas também de preordenar a sua
ocupacdo econdmica de maneira a prover a redistribuicdo da sua mais valia, tornando a cidade
autossustentavel, assentada no binbmio desenvolvimento com igual melhoria da qualidade de

vida. A solucdo da cidade passa, pois, por gestdo planejada, ndo apenas planejamento

Revista de Direito Tributério e Financeiro | e-ISSN: 2526-0138 | Salvador | v.4 | n. 1 | p. 69— 84 | Jan/Jun. 2018
72



POLITICA URBANA E INCREMENTO DA RECEITA MUNICIPAL:
novos desafios do gestor publico

L3

financeiro; na cidade moderna, maxime planejamento urbano. S&o instrumentos da politica
urbana:
a) Parcelamento e edificacdo compulsorios de area e imoveis urbanos, IPTU progressivo
no tempo e desapropriacdo para fins de reforma urbana (art. 182, § 4°, da CF/88).
b) Instrumentos de regularizacdo fundiaria: usucapido especial de imovel urbano,
concessao de uso especial para fins de moradia, concessédo de direito real de uso.
¢) Instrumentos urbanisticos: direito de superficie, direito de preempgéo, outorga onerosa
do direito de construir, transferéncia do direito de construir; operagdes urbanas

consorciadas; estudo do impacto de vizinhanga.

Todo e qualquer municipio brasileiro tem, segundo o Estatuto da Cidade, quatro tarefas

bésicas:

e Planejamento urbano, seja por meio de Plano Diretor (apenas obrigatério para cidades
com mais de 20.000 — vinte mil — habitantes), seja por meio de lei de ordenagéo e
ocupacdo do solo;

o Definigdo do perimetro urbano;

e Cadastro imobilirio;

e Cobranca de IPTU.

Obviamente que em uma cidade com o porte de Aracaju 0 mais ilustre instrumento de
politica urbana é o Plano Diretor. E nele que se condensardo as vocacdes da cidade, as
prioridades de investimento, as defini¢cbes do planejamento urbano, sendo parte integrante do
processo de planejamento municipal. O art. 40, § 1°, do Estatuto da Cidade é claro in verbis:

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana.

§ 1° O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o
plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e 0 orcamento anual incorporar as diretrizes e
as prioridades nele contidas.

§ 22 O plano diretor devera englobar o territorio do Municipio como um todo.
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8§ 32 A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

A sua relagdo com a LOA, LDO e PPAS ¢ dialética. N4o sem raz&o, é da sua natureza a
sua renovacdo e reforma periddica — de 10 em 10 anos — de forma a se adequar aos constantes
desafios da cidade. E por meio do Plano Diretor que o municipio intervém na cidade de forma
a garantir o acesso de todos a mais valia urbana.

De mais a mais, 0s instrumentos urbanisticos previstos no Plano Diretor sdo também
instrumentos fiscais, na medida em que a sua instrumentalizacdo gera receita para 0 municipio
e amplia as possibilidades de arrecadagéo com utilizacdo, pelo menos, de:

a) Parcelamento e edificacdo compulsoérios de area e imdveis urbanos;

b) IPTU progressivo no tempo e desapropriacao para fins de reforma urbana;
c) Desapropriacdo com pagamentos de titulos;

d) Outorga onerosa do direito de construir;

e) Transferéncia do direito de construir;

f) Operagdes urbanas consorciadas.

Caso ndo haja o parcelamento/edificacdo/utilizagcdo compulsério, 0 municipio procedera
a cobranga do IPTU progressivo no tempo, majorando a aliquota pelo prazo de 05 (cinco) anos
consecutivos. Se a obrigacdo ndo se cumprir neste prazo, ou 0 municipio aguarda o
cumprimento ou podera proceder a desapropriacdo do imével, com pagamento em titulos da
divida publica.

Ap0s a incorporacdo ao patrimdnio, 0 municipio tera 05 (cinco) anos para aproveita-lo
ou vendé-lo. Nada obstante o seu propdsito, o procedimento é moroso, 0 que impede a sua
utilizacdo frequente. Pressupde o estabelecimento de coeficiente de aproveitamento basico, que
é a relacdo que se estabelece entre a area do terreno e a area edificavel. Ou seja, se em uma
cidade o indice for 2 (dois), significa que para um lote de 100 m?, o proprietario s6 podera

construir até 200 m?, caso o proprietario deseje contratar além disso, deverd pagar a

SLEI ORGAMENTARIA ANUAL (LOA), LEI DE DIRETRIZES ORGCAMENTARIAS (LDO) E PLANO PLURIANUAL (PPA).
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municipalidade para fazé-lo através da outorga onerosa do direito de construir, previsto no art.
28 do Estatuto da Cidade.

A receita arrecadada a partir da outorga onerosa do direito de construir sera destinada
as questdes envolvendo a propria cidade.

Em uma cidade como Aracaju, com processo de verticalizagéo recente, esse instrumento
é de grande valia em razdo da crescente especulacdo imobiliaria e real e infeliz liberacdo dos
indices urbanisticos preconizados pelas leis atuais e pela situagao de suspenséo de discussédo do
Plano Diretor. Consiste na autorizacdo concedida ao proprietario do imdvel urbano, seja ele
privado ou publico, de transferir para outro local o direito que ele tem de construir, quando seu
imovel for considerado necessario para: a) a implantacdo de equipamentos urbanos e
comunitarios; b) preservacdo, quando o imdvel for considerado de interesse historico,
paisagistico, ambiental, social ou cultural; c) servir a programas de regularizagdo fundiéria, em
gue pese ndo haver transferéncia direta de recursos, € muito Util como substitutos as
desapropriacoes.

O Plano Diretor consiste no conjunto de intervencdes e medidas coordenadas pelo Poder
Publico municipal com a participacdo de todos, com o fim de prover transformacdes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental, em uma determinada &rea.

E competéncia municipal regulamentar o instituto por meio de lei municipal especifica,
baseada no Plano Diretor. Na lei municipal especifica, que aprova a operacdo urbana
consorciada, constard o plano de operagdo com a previsdo da contrapartida a ser paga pelos
beneficiados pela revitalizacdo/regularizacdo de construgdes, reformas da area, assim como
modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso, e ocupagéo do solo e subsolo.

Além dessa e das demais, decorrentes dos outros instrumentos, a lei especifica que
aprova a operacdo urbana consorciada pode prever a emissdo pelo municipio de certificados de
potencial adicional de construcao, que serdo alienados em leildo ou utilizados diretamente no

pagamento das obras necessarias a propria operacao.

2. O IPTU (em Aracaju e no Brasil) possui um relevante potencial distributivo ndo
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utilizado e o Direito tem sua parcela de contribuicéo nesse contexto

Um dos elementos que pode ser apontado como determinante para a néo realizacdo do
potencial distributivo do IPTU em Aracaju, € a quase inexisténcia de pesquisas relacionando a
politica fiscal e tributaria municipal com o Direito. Na medida em que “Ao passo gque as outras
ciéncias sociais desenvolveram e modificaram bastante, indo buscar na sociedade os elementos
que sdo objeto de andlise, a ciéncia juridica continuou a sua elaboragdo tedrico-dogmatica,
fechada em seu sistema de saberes.” (COSTA, Alexandre, 1992, p. 177), muito embora deva-
se mencionar que esta realidade tem mudado paulatinamente nos ultimos anos.

O que se busca estimular nos ultimos anos é um maior interesse do proprio Direito pelo
estudo empirico do fenbmeno juridico. Observa-se, desde j&, que embora de forma
difusa e, especialmente, na América Latina onde as desigualdades de acesso a justica
sdo evidentes, professores e pesquisadores do campo do Direito comegam a dedicar-se
a realizacdo de pesquisas empiricas com o objetivo principal de observar a efetividade
da lei, a eficcia das institui¢Oes juridicas e a garantia de respeito aos direitos de todos
os cidaddos (IGREJA, 2017, p. 14).

Desta maneira, serdo lembradas algumas pesquisas com dados que guardem relagdo com
o0 tema aqui discutido. Isto ser feito na tentativa de estabelecer relagdes entre estes trabalhos e
a coleta de dados que foi realizada a respeito do IPTU de Aracaju, para que a analise sobre 0s
aspectos distributivos do IPTU nao fique restrita e seja possivel compreendé-la em um espectro
mais amplo.

Uma pesquisa que acrescenta bastante ao trabalho de coleta de dados realizado no
municipio de Aracaju é a de Pedro Humberto Bruno de Carvalho Jr. (2009)¢, que visa verificar
a distribuicdo do patriménio imobiliario das familias brasileiras e a sua principal forma de
tributacdo, o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). Parte-se da hipotese central de que:

o usufruto do patriménio imobili&rio das familias é mais concentrado que a propria
renda familiar, ndo obstante o IPTU apresentar comportamento dubio do ponto de vista
distributivo. A carga tributaria é maior sobre as familias mais ricas, ja que poucas
familias pobres de fato pagam o imposto. Porém, quando se analisa somente o universo
de pagantes, a sua estrutura é altamente regressiva, com os contribuintes mais pobres
sofrendo uma tributagcdo maior (CARVALHO JR, 2009, p. 5).

® Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos Regionais e Urbanos — Dirur/Ipea.
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O autor coloca como possiveis causas da estrutura altamente regressiva do IPTU
A ma gestdo administrativa, a defasagem e regressividade nas avaliacGes imobiliarias
oficiais em relacdo aos valores de mercado e a falta de abrangéncia do cadastro
imobiliério fiscal entre os domicilios mais pobres (...) Também é mostrado que uma
ampla politica de isencdo de IPTU aliada a ma qualidade administrativa e avaliatdria
acabam isentando familias de renda média e alta do pagamento desse imposto”
(CARVALHO JR., 2009, p. 5).

O campo de trabalho pesquisado por Carvalho (2009) foram 365 municipios, todos
acima de 50.000 habitantes.

Através de resultados que, em muito, se assemelham aos da pesquisa aqui apresentada,
0 autor chega a concluséo que, em cidades com maior nimero de contribuintes, a regressividade
do IPTU pode ser vista de maneira mais nitida, e o0 aumento do imposto (sem a aplicacdo
concomitante de aliquotas progressivas, ou do enfrentamento do problema da regressividade
das avaliagbes dos imoveis), acaba por agravar a desigualdade na cobranca deste tributo,
consequentemente

aumentando ainda mais a antipatia do contribuinte e a pressao politica contra o imposto,
muito embora o grupo de proprietarios de iméveis mais valorados tenha maior poder de
organizagdo e costume realizar pressdes politicas e judiciais contra 0 aumento da
tributacdo de suas propriedades, impedindo a aplicacdo de grandes mudangas que
passaram a ser permitidas pelas ECs e o Estatuto das Cidades (CARVALHO JR., 2009,
p. 27).

Uma vez que o numero de pagantes pode ser influenciado por fatores como os critérios

utilizados para conceder isengdes, o trabalho de pesquisa mostra que 0s municipios devem optar
por critérios de isencdo que tenham mais controle, como por exemplo, localizacdo e valor venal.
A pesquisa também mostrou que o IPTU apresenta uma certa cultura de inadimpléncia,
ocasionada muitas vezes pela ineficiéncia na arrecadacéo e na cobranga judicial, problema este

localizado também no municipio de Aracaju’, inclusive convivendo com casos de fraude na

" A “Operacdo Venal” tratou de fraudes na arrecadagdo do IPTU em Aracaju e foi noticiada por toda a imprensa
local. A estimativa é que mais de R$ 17.000.000,00 (dezessete milhdes de reais) deixaram de ser arrecadados pelos
6rgaos da Fazenda Municipal decorrentes da fraude. 17 pessoas participaram do esquema, incluindo empresarios
e funcionarios da prefeitura.
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cobranca do referido tributo®. Dai resulta o carater ndo distributivo verificado na confirmagéo
das hipoteses aventadas.

Atraves deste estudo pode-se confirmar o enorme potencial distributivo ndo utilizado
pelas administragdes municipais com relagdo ao IPTU, sendo identificados os mecanismos de
progressividade extrafiscal e fiscal que vem a ser praticamente ignorados nas grandes cidades.

O papel do IPTU na atualidade, ou seja, a ndo distributividade historica das politicas
fiscais municipais, é perpetuada mesmo ap0s a Constituicdo de 88 e o Estatuto das Cidades,
que, pelo menos em tese, deveriam ter feito do IPTU um tributo indutor do crescimento
ordenado das cidades e de enfrentamento das concentra¢des imobilizadas de renda. Isto pode
ser bem exemplificado com o nimero de municipios que possuiam aliquotas progressivas no
ano em que a pesquisa mencionada foi realizada,

Carvalho Jr. (2008) analisou a estrutura de aliquotas de 365 municipios (todos acima de
50 mil habitantes) no ano de 2007 e encontrou que apenas 14% desses municipios
tinham aliquotas progressivas de IPTU (isto é, aumentavam conforme o valor venal do
imdvel). Ja em 6,8% deles, as aliquotas variavam conforme localizag¢&o do imével e em
5,5% conforme tamanho do imoével. Além disso, 26,9% desses municipios previam a
possibilidade do ‘IPTU Progressivo no venal’ para terrenos vagos. Com isso, pode-se
dizer que cerca de um quarto das cidades brasileiras acima de 50 mil habitantes possuli
aliquotas progressivas ou seletivas, de acordo com o artigo 156 da CF de 1988
(CARVALHO JR. 2008 apud CARVALHO JR., 2009, p. 10).

Embora o texto constitucional seja no sentido de exigir que o IPTU induza o
cumprimento da funcdo social da propriedade e seja cobrado em respeito & capacidade
contributiva, tudo isso através das progressividades no tempo e de acordo com o valor venal, a
opcao da grande maioria das cidades pesquisadas tem sido em descumprir o texto constitucional
cotidianamente, distinguindo em muito a cobranca real do dever ser constitucional, revelando
um dos aspectos que interditam a efetivacdo dos aspectos distributivos que o IPTU possui.

Outra pesquisa que apresenta semelhancas, quanto ao objeto da que foi aqui
apresentada, é a também realizada por Pedro Humberto Bruno de Carvalho Janior (2012) com

relacdo a defasagem do IPTU no municipio do Rio de Janeiro. Com base numa amostra de

8 JUIZ concede prisdo domiciliar a um dos presos pela 'Operacdo Venal': Empresario é o terceiro que consegue o
beneficio. Portal TVSERGIPE. Disponivel em: <http://gl.globo.com/se/sergipe/noticia/2016/12/juiz-concede-
prisao-domiciliar-um-dos-presos-pela-operacao-venal.html>. Acesso em: 29 de junho, 2018.
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8.408 imdveis avaliados pela Caixa Econémica Federal entre 2006 e 2009, o autor comparou
os valores avaliados com os valores venais, bem como com o montante tributado pelo IPTU em
cada unidade.

O autor assevera que o IPTU estd em nivel muito abaixo do potencial arrecadatorio.
Além disso, afirma que o IPTU tem um papel fundamental no enfrentamento da desigualdade
espacial, que “pode e deve ser diminuida atraveés de uma tributacdo imobiliaria eficaz e
progressiva e através do gasto publico focalizado, principalmente como forma de repartir para
a sociedade os ganhos imobiliarios individuais, numa politica que possibilite recursos para o
melhor desenvolvimento econdmico e social” (CARVALHO JR., 2012, p. 12). A matriz
tributaria brasileira baseia-se essencialmente nos impostos indiretos sem absorver
adequadamente o texto constitucional de 1988 no que diz respeito a propulsdo de mudancas, se
opondo a um modelo redistributivo de tributacdo. O Direito Tributario, em consequéncia da
Reforma Tributaria inaugurada pelo texto constitucional de 1988, deve transforma-se
radicalmente, inclusive ultrapassando as normas fixadas nos textos, exigindo uma
interdisciplinaridade para que possam ser absorvidos 0os mecanismos de distributividade ja
existentes e também que possam ser elaborados novos mecanismos distributivos a surgir. O
IPTU deve, como consequéncia, finalmente adaptar-se a nova realidade constitucional surgida
a partir de 1988.

Na interpretacdo dos dados a respeito da defasagem do IPTU o autor chega as seguintes
conclusbes na verificacdo das hipdteses levantadas: 1) o IPTU tem fundamental funcgéo
extrafiscal, podendo induzir o aproveitamento da terra e a efetivacdo da funcdo social da
propriedade; 2) a afericdo do correto valor de mercado dos imoveis é condi¢do fundamental
para que a cobranca do IPTU seja equanime; 3) a relacdo entre arrecadacdo com impostos
imobilidrios e PIB é muito baixa no Brasil, mesmo em comparacdo com paises em
desenvolvimento como Argentina, Colémbia e Africa do Sul; 4) a concessdo de isencdes e
incentivos fiscais nas principais capitais do Brasil é bastante abrangente, tendo relacéo direta
com o baixo numero de contribuintes do IPTU; 5) com relacdo aos imoveis localizados no

Estado do Rio de Janeiro, foi observada uma grande defasagem entre os valores venais fixados
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e os valores avaliados pela CAIXA; 6) foi observada também uma grande regressividade
horizontal na tributacdo dos imdveis no Estado do Rio de Janeiro (CARVALHO JR., 2012).
Diante de tais resultados, o autor afirma que “O municipio deveria partir para outra linha,
aplicando o IPTU progressivo no Tempo, previsto na CF de 1988 e regulamentado pelo Estatuto
das Cidades, e abolindo o amplo desconto no IPTU oferecido aos proprietarios dos terrenos,
além de avaliar o valor da terra a pregos condizentes com os do mercado” (CARVALHO JR.,
2012, p. 85).
O autor chega a firmar que:

O presente estudo sobre o municipio do Rio de Janeiro apresentou varios motivos que
ocasionam a baixa arrecadagdo na cidade: avaliagGes defasadas, elevada concessdo de
isencdes e reducdes tributarias, inequidade horizontal, além da falta de compromisso do
IPTU como instrumento de politica urbana. Além da necessidade de reforma do IPTU
carioca, seria relevante a elaboracdo de estudos empiricos semelhantes em outras
cidades, que poderiam ser feitos através do uso das avaliacdes imobiliérias individuais
pela CAIXA em todo o pais. Fortaleza, Salvador, Brasilia, Manaus, Belém e Porto
Alegre sdo exemplos de grandes cidades brasileiras com indicadores de IPTU abaixo
das expectativas e que necessitam reformar os seus sistemas de avaliacdo imobiliaria. O
atual e esperado continuo crescimento econémico brasileiro levard sem davida ao
incremento do valor dos imoveis e 0s municipios devem estar preparados para esta nova
realidade, ndo deixando que os valores oficiais figuem cada vez mais distantes dos de
mercado. O quase monopolio da CAIXA na concessao de crédito imobiliario residencial
no Brasil a torna um importante agente no auxilio aos municipios nos trabalhos de
atualizacdo das PGVs, com a informagdo de suas avaliagdes imobilidrias em grandes
cidades. (CARVALHO JR, 2012, p. 85).

Vale ressaltar que existem outras pesquisas, poucas é verdade, que tiveram por objeto
de estudo os aspectos distributivos do IPTU, e desta maneira complementaram o trabalho aqui
realizado. A pesquisa de Marcos Barbosa Vasques (2009) que também tomou como base o
municipio do Rio de Janeiro, e a de José Roberto R. Afonso, Erika Amorim Araijo e Marcos
Antonio Rios da Ndbrega (2013), realizando um diagnostico abrangente do IPTU no Brasil, sdo
exemplares desta contribuicao.

Preocupados mais com o potencial distributivo nédo utilizado pelo IPTU nas principais
cidades brasileiras, estes autores chegam a conclusdes que reforcam as hipdteses aqui
apresentadas. Os autores mencionados deixam claro em suas pesquisas, 0S aspectos
distributivos atrofiados do IPTU, ao detectar os mecanismos de progressividade ndo utilizados

a contento, tanto os fiscais quanto os extrafiscais.
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Dos trabalhos apresentados, pode-se tragar um paralelo com a coleta de dados realizada
no municipio de Aracaju e buscar estabelecer uma avaliagao dos aspectos distributivos do IPTU
que sirva para uma andlise mais abrangente. Estes trabalhos compreendem o esforco de
pesquisadores e pesquisadoras em esmiugar o0s aspectos distributivos do IPTU no Brasil, cada
gual com o aporte tedrico que mais se adequou a sua pesquisa, e, embora ndo tratem o tema da
mesma maneira, pode-se afirmar que as conclusdes de cada trabalho sdo complementares, e ndo
excludentes ou colidentes. A diferenciacdo geografica da delimitacdo das pesquisas permite que
0 quadro a ser tragado tenha a abrangéncia do IPTU em todo Brasil, pois somados a coleta de
dados realizada em Aracaju estdo pesquisas feitas em 365 municipios com mais de 50 mil
habitantes espalhados por todas as regides do Brasil; nas 12 principais capitais do pais; e no Rio

de Janeiro, segunda maior cidade do pais.

3. Consideragdes finais: Tracando um perfil basico do IPTU no Brasil

Uma vez feito o percurso geral pela investigacdo selecionada, acredita-se que seja
possivel unir os principais elementos das diferentes pesquisas mencionadas para tragar um perfil
basico do IPTU no Brasil.

O ISS e 0 IPTU séo as principais fontes de arrecadacao para o conjunto das prefeituras
brasileiras. O IPTU é um imposto com alta visibilidade, sendo que os contribuintes costumam
pressionar o poder publico, no sentido de minimizar suas obrigacdes com tal exacdo. As
atualizagBes periddicas das Plantas Genéricas de Valores sdo fundamentais, mas demandam
grande mobilizacdo de recursos administrativos, além de dependerem de aprovacdo da Camara
de Vereadores, o que termina por politizar a questdo. A utilizacdo dos mecanismos de
progressividade do IPTU é relativamente recente no pais, o que faz com que o tema ainda nao
tenha sido objeto de minuciosa analise doutrinaria e jurisprudencial, prejudicando assim o
potencial arrecadatdrio e distributivo do IPTU. Por fim, se faz necessario melhor investigar os
critérios utilizados para a concessao de isencdes e de anistia, principalmente no que diz respeito

ao cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Em sintese, revela a (des)funcionalidade dos mecanismos distributivos do IPTU,
desvendando por conseguinte a ineficacia do texto constitucional no que diz respeito ao sistema
tributario. Contraditoriamente, o legislativo enfrentou muitos dos problemas pertinentes a
regulamentacdo dos dispositivos constitucionais que tratam dos mecanismos distributivos do
IPTU, mas posiciona-se de maneira conformista e aceita passivamente a realidade né&o
distributiva atual do IPTU. O legislativo conseguiu detectar as falhas e incompletudes do texto
constitucional relacionado ao IPTU, enfrentando-as com a EC 29/2000 e o Estatuto das Cidades
chegou a idealizar o IPTU como um instrumento importante para a indu¢do do cumprimento da
funcdo social da propriedade e de enfrentamento & concentragdo de renda imobilizada, mas
pouco, ou nada, tem feito no sentido de cobrar a implementacéo de tais regulamentacdes do
texto constitucional por parte dos executivos municipais.

Diante deste perfil do IPTU, pode-se afirmar que o exercicio do que aqui se chamou de
aspectos distributivos deste imposto ndo estdo sendo assegurados. Portador de mecanismos de
progressividade fiscal e extrafiscal, a cobranca do IPTU na prética reproduz formas ja tipicas
da matriz tributaria brasileira, diga-se de passagem excessivamente regressiva: isencoes
concedidas sem a observancia das necessarias condicionantes, aliquotas que ndo conseguem
enfrentar o problema dos vazios urbanos, valores venais em dissonancia com os reais valores
de mercado, etc.

O IPTU, ap0s ter seus mecanismos de progressividade devidamente regulamentados,
insere-se no contexto de regressividade da matriz tributaria brasileira. Embora nédo seja objetivo
deste trabalho aprofundar nessa anélise, pode-se afirmar que a ndo realizacdo dos aspectos
distributivos do IPTU através dos mecanismos de progressividade contidos no texto
constitucional de 1988 e reforcado e adaptado a regressiva matriz tributaria brasileira, de forma
que resta interditada sua distributividade pelo legislativo, executivo e judiciario. Uma vez que
0s poderes constituidos normalmente defendem interesses de uma determinada parcela da
sociedade, e, ndo necessariamente, seguem a risca o0 texto constitucional, fecha-se a
oportunidade de que a distributividade seja realizada plenamente através da tributacéo.

Com os elementos que foram aqui expostos, somados as pesquisas dos outros autores,
pode-se tracar um perfil basico do IPTU no Brasil. Apos o estabelecimento deste perfil bésico,

e sendo predominantemente néo distributivo e regressivo, pode-se depreender que 0s aspectos
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distributivos do IPTU ndo séo relevantes, pelo menos no que diz respeito a sua concretizagéo.
Esta regressividade da matriz tributaria brasileira reproduz um senso comum sobre o Direito
Tributério.

Como foi dito anteriormente, ndo é objeto da analise em questdo, o processo de inser¢do
do IPTU no contexto da regressividade da matriz tributaria brasileira, porém os ditames da
politica fiscal nacional determinam antecipadamente quais tributos exercerdo esta ou aquela

funcéo distributiva.
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