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integrante da Série: “O que 0s gestores municipais devem saber”, gerida
e editada pelo IBAM em 2007, de onde foram extraidos alguns conceitos e

dados utilizados neste trabalho.

O Laboratorio de Administracdo Municipal - LAM é a unidade do IBAM que
tem como misséo oferecer aos Governos locais instrumentos da gestao publica
mediante assisténcia técnica a distancia. Entre os trabalhos oferecidos pelo
LAM, destacam-se modelos de atos normativos e demais documentos que
apoiem as Administracbes Municipais a viabilizar a organizacdo e o
funcionamento dos seus servigos.

Criado em 1958, o LAM, nucleo responsavel pela producdao de idéias e
solugdes aos anseios das comunidades locais, ao longo de sua existéncia, vem
utilizando diferentes metodologias de trabalho, sempre em sintonia com as
transformacdes juridico-institucionais enfrentadas pelo pais.
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Resumo

Este trabalho pretende expor algumas consideracbes sobre a
instituicdo e o énus dos chamados tributos’ imobiliarios: IPTU, taxas de
servicos publicos (TSP)? e contribuicbes de melhoria (CM) e de iluminacéo
publica (CIP), pelo simples fato de que, cobrados no mesmo documento de
arrecadagao, ou ndo, sdo exigidos da mesma pessoa. Também sdo analisados
0 peso da respectiva carga tributaria e sua influéncia no potencial tributavel do
Municipio. Os assuntos sao tratados nos seguintes topicos:

» Instituicdo e 6nus dos tributos imobiliarios
» TInfluéncia Legal
» |nfluéncia operacional
e Apuragao dos valores venais
e Arrecadacao do crédito tributario
» Potencial tributavel do Municipio
= Conformacéo institucional
= Composicao da receita municipal
= Estimativa do potencial tributavel
» Acéo Legislativa
» Acao Administrativa

e Aperfeicoamento do processo de apuragdo dos
valores venais

e Gestdo do credito tributario
» Conclusao
» Referéncias bibliograficas
> Notas

No final, sdo apresentadas algumas sugestbes para aprimorar o
sistema tributario municipal, ante sua importancia para o desenvolvimento
institucional do Municipio.
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Instituicdo e 6nus dos tributos imobiliarios

Os tributos imobiliarios decorrem da lei que os institui, observados os
canones estabelecidos na Constituicido Federal (CF), no Cdédigo Tributario
Nacional (CTN)3, na Lei Organica do Municipio (LOM), na doutrina e nos
costumes locais. Oneram, anualmente, praticamente todos os habitantes do
Municipio que sejam proprietarios, titulares do dominio util ou possuidores de
iméveis localizados na zona urbana ou de expansdo urbana,
independentemente de renda, natureza da pessoa (fisica ou juridica) e da
atividade econbmica exercida. Isto €, o contribuinte do IPTU € o mesmo da
TSP e da CIP, ainda que elas sejam cobradas em separado.

O valor do IPTU é calculado mediante a aplicagcdo das aliquotas
estabelecidas no Cddigo Tributario Municipal (CTM) sobre os valores venais
dos respectivos imoveis. As mais usuais se incluem nos seguintes limites:

» Imoveis edificados: de 0,5 a 1,0%;
» Imoéveis ndo-edificados: de 1,0 a 3,0%.

Em alguns Municipios, as aliquotas sao diferenciaveis, também, em
funcdo de outros fatores, tais como setorizagdo (setor fiscal 1, 2 etc.), se o
terreno estd murado, ou se existe calgada, ou nao.

Ja os valores da TSP e da CIP sao fixados aleatoriamente e expressos
em tabelas anexas ao CTM. Quando muito, rateia-se o custo dos servigos
respectivos (coleta de lixo, p.e.) em fungdo de alguns parametros, a exemplo
da area edificada de cada imével ou o consumo de energia elétrica, conforme o
caso. A variagao entre seus valores € minima e sem nenhuma vinculagdo com
a do valor venal do bem imovel.

A carga tributaria resultante do IPTU, calculada com a aplicagao de
aliquotas fixas, €, em principio, proporcional*. Quando os valores da TSP e da
CIP lhe sao adicionados, essa carga assume carater regressivo porque seus
montantes tém participagdo cada vez menos significativa nos respectivos
valores venais, a medida que eles crescem. Por isso, constituem fatores de
regressividade. E o que se observa na maioria dos CTMs.

Para ilustrar a avaliagdo da carga tributaria dos tributos imobiliarios
(IPTU + TSP), partimos de um estudo de caso envolvendo alguns dados e
praticas tributarias de determinado Municipio, de médio porte, com 280.000
habitantes, localizado na regido sudeste do Pais. O estudo foi realizado com
base no rol de langcamento do IPTU e da TSP, referente ao exercicio de 2006,
emitido pela empresa responsavel pelo processamento eletronico de dados da
Fazenda Municipal, do qual, foram selecionados exclusivamente os imoéveis
residenciais.
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O trabalho teve inicio com a distribuicdo dos imdveis em quinze faixas
estabelecidas em funcido de seus valores venais. Cada uma delas explicita a
quantidade de langamentos, os valores langcados de cada espécie tributaria e
do total e as respectivas participagdes percentuais. O agrupamento possibilitou
a individualizacdo do 6nus tributario médio, por faixa, mediante a divisdo dos
valores lancados do IPTU, da TSP e da respectiva soma, pelo numero de
langamentos. Em sequéncia, foi calculada a relagdo percentual entre o énus e
o valor venal médio, ou seja, foi definida a aliquota efetiva representativa da
carga tributaria incidente sobre o imével de valor médio de cada faixa. Todos
esses elementos estdo explicitados no quadro seguinte, juntamente com o
numero total de langcamentos e o produto financeiro da receita esperada.

Quadro | — Carga tributaria média

Imovels Edificados - Residenciais - BASE 2008 Valores Calculados
Valor Carga Tributaria Média
Facas | Valores Venais | Venal Lagamenios Voot Lanats ONUS(RS) | Aliquota Efetva%
Médio | Quant|Part%| IPTU (RS)| TAXA (R$) TOTAL (RS) Part%| IPTU | TAXA TOTAL| IPTU| TAXATTOTAL
125000 1281| 388) 0d6| 1161) 6044  TA76) 005 3| 6| 18| 024] 124] 143
1 5000( 3791| 32200 378| 177%( 63846| 81640) 058 6| 20| 25| 019 053] 068
1 7h00( 6.261| 6081 713| 52407 163194 28601) 154 9 27| 35| 014 043 057

1| 10000( 8751 9277 1088 113638 300297, 413932 2% 12| 32| 45| 014) 037 051
10001) 15.000] 12501) 16.321) 1904 369.663 676699 1046362 747) 23| 41| 64| 018 033 051
15001 30000] 22501 26.739) 31.37| 1.754.866) 1.691.166) 3446032) 2458 66| 63| 120) 029) 028 047
30001 50000( 40.001) 13.048) 1531| 1.924.616) 1296235 3220851) 2298 148| 99| 247| 037 025 062
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2000010 300000) 250001 27} 032 274%| 15416 392892 280 1002 47{ 1418 0400 017 0.
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30001 500000) 425001) 50) Q0B 73520 3924 112452 080 1471] 778|224 039 018 03
500.0001 1500000 1000000 | 42) 005 181464 0008 2314720 185 4321 | 1191] 5511 | 043) 012 0%
TOTALMEDIAS 82.2511100,001 7.925.301] 6.081.57014.016.872110000  678) 277 o) 0,31 033 064

Fonte: dados originais: Rol de langamento. Carga tributéria média: calculo proprio.

——
™

A leitura ressalta, em primeiro plano, a estratificagdo genérica do
patrimdnio imobiliario bastante condensada nas faixas de numeros 3 a 8, cujas
frequéncias respondem por cerca de 91% do total, e o infimo valor venal

Laboratério de Administragdo Municipal — LAM 5



IBAM

médio, inferior a R$ 25.000, indicio claro de subavaliagdo do patrimoénio
imobiliario. Em segundo, a distor¢cdo da carga tributaria, bastante influenciada
pelo peso da TSP, proporcionalmente bem superior nos imoéveis de menor valor
econdmico, situagdo que vai se invertendo a medida que se atinge as faixas de
valores maiores. Basta notar que os valores langados da TSP superaram os do
IPTU em cada uma das seis primeiras faixas, ao contrario do que ocorre nas
demais. Note-se que a maior aliquota efetiva correspondente a TSP (1,24%)
estd na primeira faixa, enquanto a menor (0,12%), se situa na ultima. O fato
sugere que, no Municipio em tela, os valores da TSP ndo mantém nenhuma
vinculagcdo com o valor venal do imovel e que, portanto, eles constituem fatores
de regressividade da carga tributaria, conforme pode ser visualizado no grafico
seguinte.

Gréfico | — Distribui¢cdo da carga tributaria
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A carga tributaria do exemplo é altamente regressiva até a quarta faixa
de valores, dada a forte influéncia da TSP na sua composicao; levemente
progressiva até a sétima; proporcional até a décima primeira e volta a ser
regressiva nas quatro ultimas. Por ser cobrada juntamente com a fatura de
consumo de energia elétrica emitida pela concessionaria, sem que o Fisco do
Municipio em questdo tenha acesso ao respectivo banco de dados, nao foi
possivel incorporar os valores da CIP° ao referido lancamento. Essa pratica
impediu a avaliagéo do nivel e da distribuicdo da carga tributaria total, embora,
a priori, seus valores, a exemplo dos da TSP, deverdo agravar o nivel de
regressividade demonstrado acima.

Influéncia Legal

As curvas representativas das aliquotas efetivas relativas ao IPTU séo
suavemente crescentes, enquanto sao decrescentes as correspondentes a
TSP. O pressuposto € de que a fixagao das aliquotas nominais do IPTU e dos
valores das taxas (definidos no CTM) nao foi precedida de analises dos efeitos
da incidéncia dos tributos imobilidrios no desembolso total dos contribuintes,
nem nos cofres municipais. A observagao empirica do autor tem constatado
que esse status quo nao destoa muito do observado em Municipios de variados
portes, distribuidos pelas nossas regides distintas geograficas.
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A observacado coincide com o constatado no estudo efetivado por
Pedro Humberto Bruno de Carvalho Jr., Técnico do IPEA®, onde ele destaca o
grau de regressividade do IPTU, com base em pesquisa na POF (Pesquisa de
Orgamentos Familiares/IBGE) 2002-2003. Nela relaciona o pagamento desse
tributo com o gasto médio familiar mensal, por faixa de renda média mensal, de
cerca de 8.787 unidades de consumo da POF, que tinham computado gasto
com o IPTU. Os dados estao reproduzidos no quadro |l.

Quadro Il - Participagcdo do pagamento do IPTU na renda familiar mensal
por grande regido e faixa de renda — 2002-2003 — (valor mediano em %)

renda familiar mensal em salarios minimos

SlEIiEE 0 a2 2ahs5 5 a 15 15 a 30 | 30 a 60 == G0
MNorie 2.14 2.26 1.18 222 1.22 0.68
MNordeste 1.42 0.50 Q.72 0.63 0.45 0.80
Sudesie 237 1.62 0.95 0.69 0.61 0.54
Sul 1.65 1.03 0.75 0.60 0.50 0.48
Centro-Oeste 1.35 0. 92 0,74 0.62 0.50 0,47
Brasil 1.60 1.30 0.88 0.65 0.60 057

Fonte:POF/IBGE (2002-2003), microdados. Obs.: Salario minimo vigente de maio de 2002 a
abril de 2003 no valor nominal de R$ 200,00.

Embora ndo se tenha informado se no valor pago de IPTU estava
incluida, ou ndo, parcela de TSU, se sobressai o alto indice de regressividade.
O destaque fica com a disparidade observada na regido sudeste entre os
2,37% suportados pelos contribuintes de menor renda e os 0,54%
desembolsados pelos de maior renda, ou seja, o equivalente a 4,4 vezes a
distancia entre ambos. Dito de outra forma, a maior carga representa somente
0,23% da menor. Os quantitativos correspondentes ao Brasil como um todo
retratam uma realidade que requer, no minimo, estudos e debates para avaliar,
com maior nivel de detalhes, sua performance no cenario tributario municipal.

Influéncia operacional

by

ApoOs instituidos por lei, cabe a administragdo tributaria efetivar a
constituicdo dos créditos tributarios’ correspondentes aos tributos imobiliarios.
Ela se da através do langamento direto ou de oficio. Ao Fisco, portanto,
compete coletar e manter as informagdes atualizadas relativas as
caracteristicas fisicas e juridicas de cada imovel e, com base nelas, calcular a
matéria tributavel (valor venal do imével), notificar os contribuintes® e envidar
esforgcos para evitar ou, no minimo, atenuar a inadimpléncia.

Apuracéo dos valores venais

Os valores venais que servem de base de calculo do IPTU sao
definidos, como o faz a grande maioria dos Municipios brasileiros, na Planta
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Genérica de Valores. A PGV contempla, de modo geral, os valores-base do m?
do terreno e do m? da edificagdo. Para os terrenos, os respectivos valores sio
estabelecidos em funcao de fatores extrinsecos, tais como localizacao,
conformacgao geografica (aclive, declive etc.), servigos e equipamentos publicos
disponiveis, vizinhangas etc. Aqui se busca captar a valorizacdo potencial do
bem imével como um todo. No caso das edificacbes, em funcédo de fatores
intrinsecos mediante a ponderagao dos distintos atributos que sintetizam seus
diversos padrdes (popular, médio, luxo etc.), com o objetivo de obter o custo
de reproducéo das benfeitorias. O valor venal do imével®, quando edificado,
resulta da soma desses dois valores'®. O processo, em tese, esta apoiado na
realidade local retratada no mercado imobiliario: Idénticas edificagdes tém o
mesmo custo de reproducdo em qualquer regido da zona urbana, enquanto o
valor final do bem depende de sua localizagdo e dos demais fatores
extrinsecos.

Nao obstante, tem-se evidenciado grande divergéncia entre os valores
venais e os de mercado. A distancia entre eles vai se alargando a medida que
aumenta o tamanho econdmico dos imdéveis, dada a infima consisténcia técnica
no escalonamento do valor da terra nua e na classificagdo das edificacbes com
base na erratica ponderacao diferenciada de partes da sua estrutura (paredes,
pisos, acabamentos, estado de conservagao etc.)''. Essas deficiéncias geram
duas graves incongruéncias finais: a fixagdo de um piso e de um teto para os
valores venais atribuidos aos m?s dos terrenos e das edificacbes e, por
conseguinte, aos imoveis.

A ocorréncia da primeira (piso) resulta na apuragdo de um valor venal,
quando nao maior, bem parelho com o valor de mercado. No geral, abarca
patrimdnios imobilidrios de pequeno porte econdmico, ndo raro um exiguo teto
localizado na periferia. Reflete-se na maior participagao do valor do terreno no
valor total do imével. Na segunda (teto), a ocorréncia se da porque os valores
do m? fixados nas tabelas atingem seu limite superior quando referenciado as
benfeitorias enquadradas no padrao “luxo, 6timo etc.”, o que forca a aplicacao
desse valor naquelas dotadas de caracteristicas especiais e mais valorizativas.
A frequéncia da subavaliagdo se adensa a medida que o valor de mercado da
edificagcao se torna bem mais representativo no valor total do imével.

Os servidores que atuam no setor, em sua maior parte, tém
consciéncia da existéncia dessa assimetria, mais visivel nos imobveis
unifamiliares (casas), embora ela esteja presente nos multifamiliares
(apartamentos)'?. O autor, no desenvolvimento do referido estudo de caso,
guiado por técnicos do orgao tributario responsaveis pelo langamento e
conhecedores do mercado imobiliario local, participou de levantamento informal
envolvendo imoveis distribuidos por praticamente toda a malha urbana com o
intuito de identifica-la.

Depois de relacionados, os servidores estimaram os valores de
mercados para cada imoével. A seguir, extrairam, dos registros cadastrais, os
valores venais dos terrenos e das edificagdes utilizados no calculo do imposto.
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O conjunto foi disposto em ordem crescente dos valores de mercado. Apds,
foram calculados os percentuais entre os dois valores e entre os valores
venais dos terrenos e os respectivos valores venais dos iméveis. Os resultados
estao explicitados no quadro abaixo:

Quadro Ill - Comparacéo entre valores venais e de mercado

. Terreno : Edificacio Imdvel
Area | Vvenal | Vm?2| Area | Vwvenal Vm2 | Vwenal Vmerc W'V ViV

Imdwvel

1 336 5036 15 22 1.870 85 6.906 7.000] 99%| V3%
2 281 4.218] 15 46 6.336)| 138 10.554 10.000106% )  40%
3 351 6.834] 25 69 13.510) 196 22344 25000] 89%| 40%
4 255 6.548| 26 43 4.458] 104 11.006] 27.500] 40%| 59%%
5 2500 9125 37 52 10.181] 196 19.306 30.000) B4%| 47%
B 2500 5309 21 89 6.554 74 11.863 30.000] 40%] 45%
7 439| 17.556| 40 0 0 0 17.556 35.000] 50% | 100%
8 392 4321 11] 281 8.173 29 12.494 35.000] 36%| 35%
9 480 19.200] 40 0 0 0 19.200 35.000] 55% ] 100%

10 351 v.804) 22| 118 289.198) 247 37.002] 40.000] 83%| 21%
11 13| 6.650[ 21 127 31.428| 247 38.0V8[ 45000) 85%| 17%
12 169 3.375( 20] 100 29.399] 294 32774 50.000] B66%] 10%
13 250 6.888| 28 76 18.699) 246| 25587 50.000) 51%| 27%
14 400( 16.000] 40| 167 54912 329 70.912] 100.000) 71%| 23%
15 53 2837 65| 347 109.228) 315 1M12.165] 150.000) V5% 3%
16 579 28928 50] 109 15.192) 139 44120] 150.000] 29%| 6B6%
17 A1 4717 114 267 73.653] 2758 78.270) 250,000 31% 6%
18 480 30.869| 64| 316 111.817) 354 142.686| 250.000) 57%| 22%
19 g00| 32000 40)] 364| 143.375| 394 175375 300.000| 58%| 18%
20 EBA| 45216 80) 235 69.269| 295 114485 300.000] 38%| 39%
21 136 6473 48] 388 101773 262 108.246] 350.000] 31% 6%
22 g06| 80.640( 100] 260 182.960| 704| 263.600{ 350.000| 75%| 31%
23 1.099(109.890| 100| 663 2M17.625) 328 327.515] 400.000) 82%| 34%
24 1.995| 43890 22| Te4| 270.630] 354 314.520| 400.000] 79%| 14%
25 991| 49561 50] 607| 214.980| 354 264 541 500.000| 53%) 19%
26 218 9279 42| V18| 254451 354( 263.730| 600.000) 44% 4%
27 1.032| 66.368| 64| 671 237.517| 354 303.885| 700.000] 43%| 22%
28 4020 97.284| 241445 568.783] 394| 666.067| 900.000] 74%| 15%
Medias 619 | 26.033 | 43| 298 99.495 [ 252 | 125528 | 218.554 | 61%] 21%

[

="y

A "amostra" nao ¢é expressiva em termos estatisticos nem,
evidentemente, permite, a priori, estabelecer parametros capazes de referendar
as diferengas entre os dois valores. No geral, se constata que a medida que os
valores de mercado aumentam, mais cresce a distancia entre eles. Em sentido
contrario, diminui a representatividade do valor do terreno no valor venal do
imovel. Embora seja prematuro identificar a “lei” que comanda o fendmeno, nao
deve ser descartada a ma formagdo dos valores venais, como variavel
determinante. O grafico seguinte possibilita a visualizagdo das respectivas
curvas e a inferéncia de seus efeitos.
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Grafico Il — Confronto entre os valores venais e de mercado
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Se a hipdtese evidenciada for verdadeira, isto €, caso ela possa ser
estendida a todo o patrimdénio imobiliario, constata-se que parte significativa
dos lancamentos, especialmente os referentes aos imdveis de maior potencial
econdmico do Municipio, teve por base de calculo apenas parcela e nao a
totalidade do valor venal. A discrepancia, além de concorrer para incrementar
o nivel de regressividade da carga tributaria, constitui falta grave da
administragao tributaria.

Adicione-se a essa discrepancia a concepgdo, ainda vigente na
doutrina e na jurisprudéncia, sobretudo na primeira instdncia do Poder
Judiciario Estadual, segundo a qual a definicdo dos valores venais deve ser
objeto de lei municipal especifica. A concepgado gera, na maioria das vezes,
duas consequéncias: ou se remete o correspondente projeto de lei a Camara
Municipal, ou se efetua, via decreto editado pelo Poder Executivo, a correcao
monetaria dos valores estabelecidos no ano anterior, nos termos do § 2° do art.
97 do CTN™. O autor tem constatado que essa segunda hipdtese é
amplamente predominante, transformando-se, na pratica, em mais um
instrumento de desbalanceamento dos valores venais.

Um exemplo corriqueiro esclarece a assertiva: se determinada rua da
cidade for pavimentada (fator extrinseco de valorizagdo), ao longo de
determinado exercicio, os valores dos respectivos lotes, edificados ou néao, até
entdo equivalentes aos da rua vizinha, que permanece sem pavimentacao,
serdo acrescidos da mais valia decorrente da conclusdo da obra. Se, no
langamento do IPTU do exercicio seguinte, os respectivos valores venais
fixados no exercicio anterior forem corrigidos exclusivamente com base no
indice de inflacdo do periodo, o IPTU dos contribuintes da via pavimentada
ficara menor do que o dos contribuintes da via n&do pavimentada.
Substancialmente, contraria o principio da isonomia consagrado no inciso Il,
art. 150, da CF, ao conferir tratamento igual entre contribuintes que se
encontram em situacdes distintas.
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Se o Prefeito do hipotético Municipio estiver convicto de que, em prol
da isonomia, deve editar decreto de aprovagao dos valores venais com a
incorporacao da valorizagao decorrente da pavimentagao, ha fortes evidéncias,
caso seja motivo de contestagado judicial, de que a decisédo, infelizmente, o
reconhega como ilegitimo. Porém, se nova planta de valores aprovada por lei,
no exercicio anterior, para ser aplicada no seguinte, mantiver os mesmos
valores originais, o procedimento estara, certamente, imune a quaisquer
constatacdes.

Isto porque, no primeiro caso, decisbes desse teor se apdiam na
premissa de que tais alteragdes dos valores implicam em “modificacdo da base
de caélculo do imposto, tornando-o mais oneroso, em desacordo com o § 1° do
art. 97 do CTN"™. Ja no segundo, quem se aventurara a declarar que a
manutencao, por lei, dos idénticos valores, constitui descumprimento desse
dispositivo? Ademais, ndo faltardo os que, menos desavisados, ou n&o,
argumentarao que a lei local é detentora dessa faculdade.

Ora, se a interpretacdo ndo se ativer ao cerne do principio
constitucional que veda a exigéncia ou aumento de tributo sem lei que o
estabelega (CF, 150, |), data vénia, se amesquinha. De fato, reconhecer que a
incorporagao de qualquer parcela excedente a que decorra da variagao do
poder aquisitivo da moeda (inflagdo), quando ela de fato existe, na atualizagao
do valor monetario da base de calculo, fere legitimos direitos dos contribuintes
apoiado § 2° do mesmo art. 97, estar-se-a invertendo o polo prejudicado. No
caso, a sociedade detentora dos direitos a educagdo, a saude, a assisténcia
social etc., garantidos pela CF.

Em sa consciéncia, ndo se deve olvidar que a corregao monetaria nada
mais é do que um simples instrumento de manutencéo do poder aquisitivo da
moeda e que, consequentemente, o valor corrigido apenas mantém a
equivaléncia patrimonial do bem, em datas distintas. Poder-se-a, em prol da
razoabilidade, admitir que, caso no periodo, ndo tenha ocorrido qualquer fator
intrinseco ou extrinseco capaz de impactar o valor anterior, a simples correcao
monetaria podera ser considerada uma atualizacéo.

Em sentido inverso, ao ndo se efetivar a atualizagcdo estar-se-a
descumprindo nao o § 1° do art. 97 mas, diretamente, o mencionado art. 33 do
CTN™ e, indiretamente, o art. 146 da propria CF porque a lei ordinaria
municipal, assim como a federal ou a estadual, ndo tem poderes para modificar
o CTN. Da mesma forma, o setor tributario estaria laborando em equivoco se,
na conclusdao do trabalho de apuracdo dos valores venais, nao tiver
considerado, por hipotese, eventual fator de desvalorizagdo do bem imovel.

As normas gerais de ordem tributaria, contidas nesses dois paragrafos
do art. 97 do CTN, soO se justificam se se inferir que seu objetivo é impedir
eventuais descaminhos do Poder Executivo. Um exemplo seria,
equivocadamente, admitir qualquer outro procedimento fiscal cujo resultado
final ndo vislumbre apurar o valor venal do imdvel em consondncia com sua
potencialidade econbmica, para adequa-lo a realidade sobejamente
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reconhecida pela ciéncia econdmica: os valores de todos os bens econémicos
estdo sujeitos, ao longo do tempo, a constantes modificagdes, que se refletem
nos seus valores de mercado’™. E como assim tem ocorrido desde os
primordios da civilizagdo, da mesma forma, continuara a ocorrer enquanto a
propriedade privada estiver assegurada.

Ao fim, ha que se louvar a interpretagéo do § 1° do art. 97 do CTN pelo
E. Supremo Tribunal Federal. A Suprema Corte entendeu que, quando nao ha
propriamente planta de valores estabelecida por decreto, mas procedimentos
que tenham acompanhado rigorosamente a lei municipal que fixou critérios de
calculo do valor venal do imével, ndo se ha de falar em obrigatoriedade de lei,
no sentido estrito da palavra, facultado ao Poder Executivo, por intermédio de
ato de sua alcada, promover a atualizagdo daquele valor. Esse é o teor, por
exemplo, dos julgados referentes aos Recursos Extraordinarios nos 109.301-
MG e 111.471-MG"".

Como se vé, nao ¢é a lei, em sentido formal, que aprova os valores o
instrumento adequado para solucionar o problema, sobretudo quando encampa
praticas generalizadas capazes de produzir anomalias que fazem o IPTU de
uns, indevidamente, ser maior do que o de outros, ferindo o principio da
equidade fiscal, contribuindo para a regressividade da carga tributaria e
proporcionando menor ingresso de recursos financeiros, em detrimento do
fortalecimento do Municipio, que se apequena frente aos seus compromissos
institucionais.

Arrecadacao do Creédito Tributario

O crédito tributario decorre da obrigagdo principal e constitui um
patriménio publico de elevado interesse para a populagdo em geral,
sobretudo para a menos favorecida em termos financeiros'®. Por exemplo,
quando no inicio do exercicio € efetuado o lancamento do IPTU, fica latente a
perspectiva potencial de ingresso de todos os valores langados nos cofres
municipais para ser aplicado, em prol da comunidade, nos projetos ou
atividades eleitos prioritariamente pelos agentes politicos e expressos na lei
orcamentaria anual. O mesmo ocorre quando é efetuado o langcamento dos
demais tributos .

O antecedente Quadro | - Carga Tributaria Média - explicita que o
langamento de 2006 do IPTU e da TSU incidente sobre os imdveis residenciais
produziu os montantes de R$ 7.925.301 e R$ 6.091.570, totalizando R$
14.016.872. Ao adicionar a esses valores os correspondentes aos imoveis nao
edificados e edificados nao-residenciais, os valores totais langcados em 2006
alcancaram, respectivamente: R$13.641.142, R$ 10.245.001 e R$ 23.886.143.
No mesmo estudo foi constatado que, em 2005, os valores langados somaram
R$ 12.052.896, R$ 6.618.233, e R$ 18.671.129, enquanto a arrecadacgdo do
IPTU gerou R$ 7,1 milhdes, a da TSU R$ 4,9 milhdes e a soma R$ 12 milhdes.
A perda de R$ 6,7 milhdes indica que somente foram arrecadados pouco mais

Laboratério de Administragdo Municipal — LAM 12



IBAM

de 64% do valor langado ou, vista de outro angulo, cerca de 36% néo
ingressaram nos cofres municipais por conta a inadimpléncia®.

O panorama da arrecadacao tributaria do Municipio, no quingiénio
2001/05, exposto no quadro seguinte, oferece elementos mais propicios para
subsidiar analises do conjunto.

Quadro IV - Receita tributaria arrecadada em R$ milhdes*
EXERCICIOS

FONTES DE RECEITAS 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | Media | 'O
Receita Tributaria*™ 36.8 37.3 40.5 42 1 449 40.3 201.6
Impostos 20,3 20,8 229 23.8 264 229 1143
IPTU 8.5 8.3 7.6 7.4 7.1 7.8 38.9
ITEI 3.6 3.2 3.6 3.0 3.1 3.3 16.5
IS5 8.3 9.3 M7 13.3 16,3 11,8 59.0
Taxas 5.6 5.3 5.0 49 5.0 52 258
Exercicio Poder de Paolicia 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 1.0
Prestacdo de Senicos 5.4 51 4.8 a7 4.9 5.0 24,8
Contribuicdo de Melhoria 0.0 0.0 - - - 0.0 0.0
Contribuigdo de llum._ Publica™ 6.2 6.0 6.9 7.7 8.3 7.0 35.1
Receita da Divida Ativa Tribut. 3.8 46 47 47 5.0 46 228
Multas e Juros de Mora Tribut. 0.9 0.6 1.0 1.0 0.1 0.7 35

Fonte: Balangos Municipais. *Em valores constantes deflacionados pela variagdo do IPCA/IBGE fixado para o ultimo
més de cada ano. **Inclui a Divida Ativa Tributaria e as Multas e os Juros Moratérios e a Contribuicdo de Custeio da
lluminagéo Publica arrecadada no ultimo triénio e exclui o IRRF.***Inclui o valor da Taxa de lluminagao Publica nos dois
primeiros exercicios.

A receita tributaria de R$ 36,8 milhdes, no primeiro exercicio, evoluiu
para os R$ 44,9 milhdes arrecadados em 2005, o maior valor da série,
totalizando R$ 201,6 milhdes. Isoladamente, o ISS constituiu a principal fonte
individual da receita tributaria, sobretudo pelo incremento obtido no ultimo
biénio, resultando na média anual de R$ 11,8 milhdes, seguido do IPTU, cujo
apice ocorreu em 2001 - R$ 8,5 milhdes — patamar, a partir do qual inicia-se
seu declinio nos exercicios seguintes. A situagdo se agrava ainda mais se se
considerar a superveniéncia de novas edificacbes ao patrimdnio imobiliario
local no referido quinquénio.

Nao obstante, a média anual da arrecadacdo dos chamados tributos
imobiliarios — IPTU mais a TSP e a taxa de iluminagao publica - esta nos dois
primeiros exercicios e como CIP, no ultimo triénio -, se eleva para R$ 19,8
milhdes, Ihe conferindo o titulo de principal fonte de receita tributaria do
Municipio. Esse aspecto fica mais acentuado se a ele for agregada a receita da
divida ativa e das penalidades moratorias porque seus maiores devedores sao
aqueles cujas obrigagbes correspondentes relacionam-se com a propriedade
imobiliaria que lhes da origem. Proporcionaram a média anual de R$ 5,3
milhdes, bem acima da do ITBI (R$ 3,3 milhdes), p.e. e, apesar de representar
um reforgo do caixa, deveria ter sido arrecadada em anos anteriores.
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Infelizmente ndo estavam disponiveis informacgdes suficientes para
quantificar os niveis de inadimpléncia presentes na arrecadacdo do universo
tributario. Entretanto, os 36% apurados acima, se aplicados sobre os R$ 202
milhdes arrecadados no periodo, indicariam uma evasao da ordem de R$ 73
milhdes, algo proximo da arrecadacgao total dos dois exercicios iniciais. A
constatagao resulta em flagrante descumprimento do mencionado artigo 11 da
LRF (vide nota 19) e na consequente reducado de servigos que deveriam ter
sido prestados a comunidade.

Potencial tributavel do Municipio

Conformacaéo institucional

O primeiro artigo da CF, talvez o mais expressivo, prescreve que a
unido indissoluvel dos Municipios, do Distrito Federal e dos Estados forma a
Republica Federativa do Brasil. Esta, por sua vez, constitui-se em Estado
Democratico de Direito. No art. 30, ao listar suas competéncias, mescla:
capacidade legislativa no seu territério, competéncia tributaria ativa e
obrigag¢des perante os municipes. Dentre elas, destacam-se:

» legislar sobre assuntos de interesse local;

organizar e prestar os servigos publicos de interesse local;
manter programas de educagéao pré-escolar e ensino fundamental;
prestar servicos de atendimento a saude da populagao;

YV V V V

promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano.

Para cumprir sua missao institucional, a CF assegurou aos Municipios
os recursos financeiros estabelecidos no regime constitucional anterior: dotou-
Ihes de capacidade para instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia
(arts. 145 e 156) e o elegeu beneficiario de parcelas originadas da arrecadagao
de alguns impostos federais e estaduais (arts. 158/9), o que permite
individualizar suas fontes perenes de recursos:

» Tributos municipais;
> Transferéncias institucionais?’:

e do Estado: parcelas dos impostos sobre a circulacdo de
mercadorias e prestagdes de servigos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunicagéo (ICMS) e sobre a propriedade
de veiculos automotores (IPVA);

e da Unido, através do Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM), amplamente beneficiado pela CF atual, constituido de
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parcela dos impostos de renda (IR) e sobre produtos
industrializados (IP1).

A confrontagdo entre os varios dispositivos da CF que listam as
obrigagdes do Municipio perante sua comunidade e os que |hes asseguram
perenes fontes de receita para dota-lo dos recursos humanos, tecnolégicos e
materiais indispensaveis ao financiamento dos seus deveres institucionais
molda sua conformacao institucional: esfera de governo com expressivo grau,
no seu territorio, de autonomia politica, legislativa, administrativa, financeira e
patrimonial. Esse arranjo constitucional expressa a dimens&o socioecondmica
do Municipio no contexto nacional. Nao sera, pois, exagero conferir-lhe status
de ente governamental dotado de capacidade institucional para exercer as
fungdes classicas do Estado:

> Alocativa »aplicacao dos recursos arrecadados das diversas fontes
visando atender as demandas sociais;

> Distributiva » possibilitar a equidade na alocacdo dos recursos,
com o intuito de minimizar as grandes disparidades sociais;

> Estabilizadora » embora de cunho macroecondmico, pode
concorrer para atenuar conflitos entre agentes econémicos locais e
entre estes e a populagao.

Composicéo da receita municipal

As fontes de receitas sao indispensaveis para suprir o permanente
processo de dispéndio financeiro do Municipio. Sua explicitacdo ficara mais
evidente com a visualizagdo da arrecadagcdao do Municipio referido, no
quinquénio 2001/05.

Quadro V — Fontes de receita em R$ milhdes*
EXERCICIOS
FONTES DE RECEITAS 5001 5002 5003 5004 5005 Media Total
Receitas Correntes 2099 2337 2299 245 3 2743 2386 | 1.193.0
Receita Tributdria®™ 36.8 7.3 40 5 42 1 44 9 40,3 2016
Cota-Parte do FPM 21,1 23,3 221 23 4 276 235 117 4
Imposto de Renda Retido 3.0 3.2 3.5 3.9 3.5 3.4 17.0
Participacio do ICMS 63.1 58.2 59.5 702 84 .4 67.1 335,56
Cota-Parte do IPVA 11.6 11.6 10.8 12,7 13.9 121 60.6
Demais Rec_Correntes™™ 741 1002 93.6 93.0 99.9 92,2 4608
Receita de Capital 2.9 0.7 2.6 15,7 3.7 5.1 256
Receita Total 2127 234 3 2325 2611 278.0 2437 | 1.218.6

Fonte: Balangos Municipais. *Em valores constantes deflacionados pela variagdo do IPCA/IBGE fixado para o ultimo
més de cada ano. **Inclui a Divida Ativa Tributaria e as Multas e os Juros Moratérios, a Contribuigdo de Custeio da
lluminagao Publica arrecadada no ultimo triénio e o valor da Taxa de lluminagdo Publica nos dois primeiros exercicios e
exclui o IRRF.*** Inclui, dentre outras, as transferéncias relativas a outros tributos e ao Fundef e ao SUS.
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As receitas tributarias, examinadas anteriormente, ocupam a segunda
posicdo no escalonamento das fontes individuais de receita do Municipio. Nas
transferéncias institucionais destacam-se a cota-parte do ICMS, sua principal e
expressiva fonte individual de receita (R$ média anual de 67,1 milhdes), e o
Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM, que obteve o terceiro lugar na
ordem de importancia (média anual de R$ 23,5 milhdes). As transferéncias do
IPVA garantiram ingresso anual médio (R$ 12,1 milhdes) bem superior,
individualmente, ao do IPTU (média anual de R$ 7,8 milhdes), fato que deve
exigir analise circunstanciada, em vista das disparidades entre a quantidade e
o tamanho econémico dos veiculos licenciados no Municipio e o dos iméveis. O
IRRF (média anual de R$ 3,4 milhdes) rendeu o equivalente ao ITBI (média
anual de R$ 3,3 milhdes).

As demais receitas correntes, embora em montantes significativos
(média anual de R$ 92,2 milhdes), compreendem o somatério de varias
parcelas. No conjunto, destacam-se a receita das suas aplicagées financeiras,
as transferéncias para o Sistema Unico de Saude (SUS), o FUNDEF e outros
programas compartilhados pelas trés esferas de Governo. Como é facil
observar, na sua maioria, compdéem as chamadas “receitas carimbadas”. Suas
aplicagdes sao vinculadas aos respectivos objetivos e, consequentemente, ndo
permite sua livre disponibilizagdo pelo Governo Municipal.

Todos os valores destacados estdo representados, sob a forma de
percentuais, no grafico abaixo.

Gréfico Illl - Composicao % da receita orcamentaria
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Eles confirmam que, em média, cerca de 60% da receita orcamentaria
estao distribuidos entre a receita tributaria (18%) e as cotas-partes do ICMS, do
FPM, do IPVA e as restantes transferéncias institucionais (42%). Os 40%
restantes provéem das demais receitas.

Os quantitativos e percentuais destacados acima permitem posicionar
a receita municipal, quanto a sua origem, em dois grandes blocos:
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» Receitas perenes:

o Tributarias (RT);

o Transferéncias institucionais (Tl);
> Receitas aleatorias.

O primeiro bloco incorpora as fontes perenes da receita municipal. Seu
ingresso € automatizado pelas regras que dispdem sobre a instituicdo e
distribuicao das receitas tributarias compartilhadas, sobretudo dos impostos. Se
somente existisse esse bloco, os percentuais acima, no Municipio em tela, se
elevariam, respectivamente, para 30% e 70%. Embora o fluxo das Tl ndo possa
ser interrompido unilateralmente, o quadro se agravara se os montantes das
receitas originadas de impostos estaduais e federais que |lhes dao origem
forem reduzidos mediante a concessao, p.e., de qualquer forma de renuncia
fiscal estabelecida em lei estadual ou federal®®. A situacdo se tornard mais
critica se houver reducao, unilateral, nas receitas aleatérias.

Esta concepgdo ndo se altera mesmo que a arrecadagao municipal
seja mantida nos niveis atuais, caso em que as correspondentes alocagdes se
manterao inalteradas. Isto ndo é suficiente para o gestor do fluxo de caixa do
Tesouro permanecer tranquilo. Ao contrario, deve manter-se atento porque
inclusive o comportamento da principal fonte pode ocasionar-lhe transtornos,
visto que a magnitude do seu ingresso independe quase que totalmente da
acao do Governo Municipal.

Porém, se a sociedade requerer mais a¢gdes do governo municipal,
incrementos estruturais na receita sdo indispensaveis. A unica hipdtese
plausivel, caso haja necessidade de aumentar o bolo, somente sera viavel se a
politica tributaria for consentdnea com a capacidade contributiva dos seus
habitantes e com o consequente fortalecimento da gestao tributaria.

Sob esse aspecto, é imperativo que os agentes politicos tenham plena
consciéncia de que a tributacdo é muito mais do que um fim em si mesmo:
constitui importante instrumento para o desenvolvimento institucional do
Municipio, na medida em que as politicas eleitas por eles gerem agdes
capazes de minimizar sua dependéncia financeira e propiciar mais quantidade
e qualidade na prestacao dos servicos publicos de sua algada. Dentre elas, a
que resulta no aumento da receita tributaria, unica fonte de recursos financeiros
subordinada as suas decisoes.

Estimativa do potencial tributavel

O incremento das receitas do Municipio depende de agdes especificas
nos campos legislativo e operacional. O desafio inicial consiste em mensurar o
potencial tributavel, tendo presentes os limites e condicionantes impostos pela
Carta Magna. A singularidade de que, no rol das principais obrigac¢des
impostas pelo Municipio aos seus municipes, incluem-se as de natureza
tributaria, constitui o ponto de partida basico para essa mensuracio porque ele
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nao pode abdicar do direito de instituir os seus tributos?®. Dentre eles,
destacam-se os impostos, por serem de competéncia privativa. Os demais
sdo de competéncia comum. O seu conjunto esta sintetizado abaixo:

Tributos Municipais

ESPECIES
TRIBUTARIAS
|

L IMPOSTOS L TAXAS CONTRIBUICOES
IPTU i: P.SERVICOS i: MELHORIA
1TBI LICENCA IL. PUBLICA
ISs

Aliomar Baleeiro (Direito Tributario Brasileiro, Forense, 112 ed., 1999,
revista e complementa por Misabel Abreu Machado Derzi, 1999, p. 198) ensina
que o imposto difere da taxa, conceituada no artigo 77 do CTN, porque
independe de qualquer prestacao estatal especifica ao contribuinte ou por ele
provocada. A atividade especifica, atual ou potencial, solicitada ou provocada
pelo contribuinte, da a ténica da taxa. Do mesmo modo, a contribuicido de
melhoria decorre da valorizagao efetiva (mais valia) de imdvel localizado na
area de influéncia da obra publica que a proporcionou, enquanto a contribuicédo
de iluminagcdo publica deve custear os respectivos servicos. Em face da
definicdo conceitual e legal das espécies tributarias, as respectivas obrigacdes
assumem as seguintes caracteristicas:

» impostos: seus fatos geradores independem de qualquer atividade
estatal especifica, relativa ao contribuinte. Logo, seu langamento nao
esta sujeito a nenhuma agao governamental especifica;

> taxas e contribui¢cdes: decorrem do exercicio regular do poder de
policia ou da utilizacdo, efetiva ou potencial, de servico publico,
especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou da realizacdo de
obras publicas ou da disponibilizacdo dos servicos de iluminagao
publica. Logo, seu langamento devera estar subordinado a premissa
de que elas configuram um quid pro quo, isto é, algo para alguém,
em troca de uma retribuigdo pecuniaria correspondente, em principio,
ao custo operacional da atividade que Ihes da origem;

Os impostos?*, ante essas consideracdes, constituem fontes de
financiamento da atividade municipal, enquanto as taxas e as contribuicbes
sdo, quando muito, fontes de ressarcimento de custos de determinada
atividade ou de realizagado de obras. O § 1° do art. 145 da CF reforga esse
entendimento ao ditar que os impostos deverdo assumir carater pessoal e ser
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte.
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Aliomar Baleeiro (p. 201) edita: “A Constituicao brasileira, nao obstante,
adotando a melhor técnica, como alerta F. Moschetti, restringe a
obrigatoriedade do principio (da capacidade contributiva, complementamos)
aos impostos, conforme dispde o art. 145, § 1°. E que, enquanto a base de
calculo dos impostos deve mensurar um fato-signo, indicio de capacidade
econdmica do proprio contribuinte, nos chamados tributos vinculados -
relativos as taxas e contribui¢des — ela dimensiona o custo da atuacéo estatal
ou a vantagem imobiliaria auferida pelo contribuinte, advinda da obra publica”.

Mais adiante, (p. 255) assevera: “Na verdade, a progressividade (fiscal)
em que as aliguotas sobem a medida que se eleva o valor venal do imével é a
mais simples e justa das progressividades. Trata-se simplesmente de
cobrar mais de quem pode pagar mais, para que 0s economicamente mais
pobres paguem menos. Mas ela somente interessa, por tais razdes, aquela
camada da populacdo humilde e desinformada, que nem sempre se faz ouvir”.
(Grifos nossos).

O constitucionalista Sacha Calmon Navarro Coelho (Comentarios a
Constituicao de 1988, Ed. Forense, p. 256) discorrendo sobre as formas de
progressividade que prevé incrementos temporais em prol da obtencdo de
outros fins independentemente dos resultados financeiros (extrafiscalidade) e a
consagrada no § 1°, art. 145 da CF, ensina com proficiéncia: “No primeiro caso,
a meta optata € remover obstaculos ao plano diretor. Na segunda, procura-se,
em funcao da pessoa do proprietario (imoveis mais valorizados, numero de
imdveis possuidos, tamanho da propriedade imovel etc. (destacamos)
fazer atuar o principio da capacidade contributiva. Agora, se o suposto rico tiver
imoveis mas nao capacidade econbmica, a sua aliquota pode ser contestada
em juizo”. (os grifos s&o do original).

A progressividade do IPTU esta insculpida explicitamente na Emenda
Constitucional n°. 29, de 13/09/2000%°, da qual se transcreve o seu art. 3°;

“Art. 3° O § 1° do art. 156 da Constituicado Federal passa a vigorar
com a seguinte redagéo:

Art. 186,

§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o
art. 182, § 4°, inciso Il, o imposto previsto no inciso | podera:

| - ser progressivo em razao do valor do imovel; e

Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacao e o uso do
imovel."

Se o propodsito implicito na definicdo da carga tributaria dos tributos
imobiliarios for atribuir-lhe carater progressivo, esse elenco devera ser reduzido
exclusivamente ao IPTU, com a conseqliente exclusdo da TSP e da CIP,
reconhecidamente fatores da regressividade®. Ao se transformar no Unico
tributo imobiliario, ira responder por aporte significativo no financiamento das
acbes municipais. Logo, a fixacdo das aliquotas respectivas constitui o
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instrumento adequado para definir o 6nus do IPTU porque, como visto, sua
base de calculo é valor venal do imdvel.

A graduacao da carga tributaria resultante requer a busca de um ponto
de equilibrio para adequar-se as diferengas socioeconémicas e culturais da
sociedade residente no Municipio. A estrutura e a diversidade do patrimdnio
imobiliario local refletem, em principio, essa desigualdade a qual, em sintese,
constitui elemento-chave no planejamento e na implementagdo da acéao
governamental. Esse contexto econdmicosocial local sugere que a amplitude e
a diversificacdo da carga tributaria, se atenham, dentre outros, aos seguintes
principios:

» equidade - a carga tributaria resultante deve estar relacionada com o
principio da capacidade contributiva, baseado na premissa de ser
decrescente a utilidade marginal da renda, ou seja, quanto maior a
renda do contribuinte, menor, em termos relativos, é a parcela que ele
destina a satisfacdo das suas necessidades bésicas”;

» produtividade - a arrecadacao tributaria, como fonte de financiamento
das agdes governamentais, deve contribuir com recursos financeiros em
montantes adequados para atender as crescentes demandas;

» eficécia - a simplicidade do sistema, aliada a perfeita identificagao dos
fatos imponiveis e dos respectivos contribuintes, deve reduzir, de um
lado, a sonegacdo e a inadimpléncia e, de outro, o custo da
administragao de toda a atividade tributaria.

A mensuragao dos impactos resultantes das aliquotas, tanto nos bolsos
dos contribuintes, quanto no caixa do Municipio, deve se apoiar em cenarios
capazes de ajudar na definicdo da politica tributaria que mais se ajuste aos
interesses da sociedade. E provavel que a avaliagdo da execucdo orcamentaria
do Municipio em foco, p.e., possa fornecer algumas pistas.

Quadro VI - Execucgéo or¢camentéaria do quinquénio 2001/05 — R$ milhdes*

. EXERCICIOS .

Rubricas 2001 2002 2003 2004 2005 | Média | |02
1 - Receitas Correntes 2099 2337 2299 2456 3 2743 238.6 |1.193.0
2 - Despesas Correntes 1927 2112 2131 2294 2307 2154 [1.077 2
2.1 - Juros e encargos da divida 0,8 0.9 1.1 1.9 2.6 1.5 7.3
2.2 - Demais despesas correntes 191.9 210.3 2121 227 .5 2281 214.0 [1.069.8
3 - Poupanga (1-2) 17,2 225 16,7 16.0 436 2321 1159
4 - Operagbes de Crédito 1.3 0.4 2.5 13.3 1,7 3.9 19,3
& - Outras Rec. de Capital 1.5 0,2 0,2 2.4 2.0 1.3 6.3
& - Recursos pl Aplicagio (3+4+5) 20,0 231 19,4 N7 47 .3 283 14145
7 - Investimentos 16,6 19.5 212 34 6 20.6 225 126
& - Amortizagio 2.5 2.0 2.7 2.1 1.8 2.2 111
9 - Aplicagio de Capital (7+8) 19,1 21,6 23.9 36,7 224 247 1237
10 - Resultado Orgamentério (6-9) 0.9 1,6 (4,5) (5,0 24 9 3.6 17,8

Fonte: Balangos Municipais. *Em valores constantes de dezembro/2005, deflacionados pela
variagao do IPCA/IBGE do ultimo més de cada ano.
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Os fluxos de receitas e despesas correntes propiciaram, ano a ano, a
formagao de poupanca corrente (item 3), com destaque para o expressivo valor
obtido em 2005%, em contraposicdo ao valor dos demais exercicios. A
poupancga, acrescida das receitas de capital, gerou os recursos destinados aos
investimentos e as amortizagdes da divida (item 9). Os valores alocados aos
investimentos, em 2004, se sobressairam aos aplicados nos demais exercicios,
em contraponto a menor poupanca amealhada no periodo (R$ 16 milhdes). A
realizagdo da mais expressiva operacdo de crédito no quinqiénio (R$ 13,3
milhdes) ndo impediu a ocorréncia do maior déficit orgamentario anual (R$ 5
milhdes).

Em resumo, os resultados orgamentarios de cada exercicio, exceto os
do biénio 2003/4, registraram superavits. O de 2005 constituiu reforgo
substancial para restaurar o equilibrio fiscal. No periodo, sua soma algébrica
(R$ 17,8 milhdes) foi inferior a do valor acumulado das operagdes de crédito
realizadas (R$ 19,3 milhdes), denotando, na realidade, um déficit orcamentario
de R$ 1,5 milhdo e um passivo de R$ 8,2 milhdes, representado pelo montante
das operagdes de crédito deduzido das amortizagées (R$ 11,1 milhdes).
Ademais, o Municipio pagou R$ 7,3 milhdes de juros no periodo.

A avaliagao atual dessa execucdo orgamentaria poderia ter sido mais
favoravel se o nivel da inadimpléncia de 34% da receita tributaria, estimada
neste trabalho, gerador de uma perda de R$ 72 milhdes, tivesse sido reduzido,
por exemplo, para apenas cerca de 10% do valor arrecadado. O impacto
resultaria num acréscimo de R$ 22 milhdes na arrecadacdo tributaria do
periodo, que a elevaria para R$ 224 milhdes, com igual aumento na receita
total. Esta passaria para R$ 1.240 milhdes. Se desse novo valor fossem
excluidas as operacdes de crédito realizadas (R$ 19,3 milhdes) e se, mesmo
assim, permanecessem os desembolsos com as amortizagbes (R$ 11,1
milhdes) e os R$ 7,3 milhdes de juros, a situagao fiscal se manteria equilibrada,
com pequeno superavit, sem necessidade de recorrer ao mercado financeiro.
De maneira mais eficaz, teria permitido transformar o que foi pago a titulo de
juros em servigos mais adequados a populagido, e evitado o decréscimo de
aproximadamente R$ 20 milhdes no patrimonio liquido municipal.

O fato de ter havido operagdes no mercado financeiro significa, no
minimo, que houve necessidade de efetuar ajustes no fluxo de caixa. Em 2004,
elas tiveram o objetivo de financiar os altos investimentos realizados. No geral,
tanto os gastos correntes quanto os de capital apresentaram tendéncia
ascendente, ndo obstante o viés, em relacdo a esses ultimos, verificado em
2004. Essa constatacdo indica que € razoavel assentir a necessidade de
incrementar as receitas municipais.

Esse incremento somente podera ser concretizado, de forma segura e
permanente, como ja exposto, através de refor¢co da receita tributaria. Logo,
surgem, ao menos, duas indagacgoes:
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» Qual o nivel adequado de dispéndio para satisfazer a demanda da
sociedade?

» Quais os limites da elasticidade da carga tributaria, observados os
primados da razoabilidade?

A resposta exata a primeira questao é de dificil mensuragcdo mesmo
porque, no limite, dependeria de indagagbes a cada um dos habitantes do
Municipio. De qualquer forma, ela ficaria amarrada a resposta da segunda
questado, cujos limites sdo mais previsiveis. Para avangar na argumentacgao,
nos socorremos de estudo da lavra de Andréa Lemgruber Viol?°. Ela identifica,
no geral, dois gaps presentes nos sistemas tributarios: potencial,
correspondente a diferenga entre o potencial estrutural do valor a ser tributavel
e o definido legalmente na instituigdo dos tributos; e o tributario causado pela
ineficacia da administracdo tributaria, na medida em que permite ou nao
consegue evitar a ocorréncia de evasoes fiscais. O desenho esta especificado
no grafico seguinte:

Gréfico IV — Gaps dos sistemas tributérios

—» | Potencial Estrutural

Gap
Potencial

Gap » | Potencial Leqal
Tributéario

Caraqa Efetiva

Arrecadacao
Efetiva

A Dr? Andréa assevera que quanto mais eficaz for a administracéo
tributaria em reduzir a evasao, menor sera o gap tributario, isto é, a diferenga
entre a arrecadagao efetiva e a arrecadacao potencial (legal), e mais préxima
da meta estara a administracao tributaria que cumpre sua missao.

No Municipio mencionado neste trabalho, estdo presentes os dois
gaps. O primeiro, configurado na propria carga tributaria regressiva e, o
segundo, na subavaliagdo da base tributavel e no elevado indice de
inadimpléncia. A eliminagdo de ambos exige, como visto, a participagdo dos
agentes politicos integrantes, respectivamente, dos Poder Legislativo e
Executivo.
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Acéo legislativa

A acado para modificar o nivel e a distribuicdo da carga tributaria, no
ambito do Poder Legislativo, normalmente se inicia com base em projeto de lei
encaminhado pelo Chefe do Poder Executivo. O projeto deve estar
acompanhado de justificativas apoiadas em elementos concretos capazes de
convencer, além das liderangas civis do Municipio, os ilustres Vereadores que
compdem a Camara Municipal. Embora seja amplo o leque de possiveis
proposicdes para a politica tributaria envolvendo os tributos imobiliarios, caso,
repita-se, o objetivo seja atribuir grau de progressividade a carga tributaria,
sobrevéem novas premissas:

e substituir todas as isen¢des subjetivas (por exemplo a concedida a
aposentados possuidores de um Unico imével)* por isencdes
objetivas (atribuir aliquota zero a todos os iméveis de menor valor);

e celiminar as atuais TSP e as contribuicdes, por constituirem fator de
regressividade da carga tributaria®';

e dimensionar a carga tributaria segundo a capacidade contributiva;

e graduar as aliquotas em fung¢ao do valor venal, conjugado com as
seguintes situacdes relativas aos diversos tipos dos Imoveis:

o0 edificados:

= Residenciais;

= Nao-residenciais;
0 nao-edificados;

A busca de alternativas para estabelecer o nivel de progressividade
da carga tributaria se torna mais palatavel caso se considerem alguns
pressupostos inerentes ao estado fisico e ocupacional dos imodveis:

» nao-edificados: quanto menor o numero de imoéveis disponiveis,
maior a valorizacdo obtida, sobretudo nos setores mais densamente
ocupados, sem que seu proprietario desenvolva qualquer esforgo
para tal. Provavel acréscimo da carga tributaria representa uma
maneira de ratear esse beneficio com a sociedade, verdadeira
responsavel por esse acréscimo patrimonial;

» edificados:

0 residenciais: empiricamente observa-se uma correlagao
bastante forte entre o padrao de renda e o valor econédmico do
imével utilizado para residéncia pelo seu proprietario, fator
suficiente para justificar a imposicdo de algum grau de
progressividade a carga tributaria;
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0 nao-residenciais: nos imoéveis nos quais se exploram
atividades econbémicas, o 6nus dos tributos imobiliarios, em
principio, sao transferidos para os clientes, dando-lhes a
caracteristica de impostos indiretos®?, vez que integram a
planilha de custos operacionais das empresas. Ademais, como
despesa do estabelecimento, concorre para diminuir o lucro
tributavel e, consequentemente, o montante a ser pago do
respectivo imposto de renda.

A graduacdo das aliquotas encontra forte amparo logistico nesses
pressupostos. Resta definir a estrutura para as aliquotas marginais a serem
estabelecidas na lei®>. Dentre as mais usuais, a férmula utilizada pela Unigo
para calculo do imposto de renda devido pelas pessoas fisicas pode ser
aplicada no calculo do IPTU, a exemplo do que ja fazem alguns Municipios. O
quadro seguinte contém um exemplo.

Quadro VIl — Hipotese de aliquotas

Walores Wenais (R5) Farcela a
Imaveis " Aliguotas| Dedu=ir
de ate (RS)
1 A0_000 0_00% Q.00
Residenciais 10 001 3J30_000 0 60% 20_.00

Aucima dg 30_001 0 B65% 35 00

1 A0_000 0 00%5 Q.00

MMao-Residenciais 10001 J00_ 000 0_80% 50_00

Acima dg 300000 0 90%% 350 00

1 2 500 0 _00%5 000

Mio-Edificados 2_501 30_ 000 2 00%% 20_.00

Scima dg 30_000 2. 30% 110, 00

Aceitas essas premissas, resta superar as dificuldades presentes nos
momentos de definicdo das aliquotas e das respectivas parcelas a deduzir.
Levantamentos individualizados, comegando com a estratificacdo do patriménio
imobiliario, inicialmente distribuido pelos seus trés principais vetores — terrenos,
iméveis residenciais e nao residenciais sdo fundamentais para possibilitar
comparagdes entre os valores venais e de mercado. Se a eles forem
adicionadas informacgdes disponiveis (séries histéricas etc.) dos impactos nos
respectivos 6nus tributarios, ter-se-a, apos exaustivas simulagdes, a base
técnica para avaliagdo e escolha das propostas. O uso de ferramentas
adequadas da Tl (tecnologia da informag&o) certamente ajudara bastante.

A proposta-exemplo apresentada a seguir se restringe aos imoéveis
residenciais, do referido Municipio, os quais foram redistribuidos em grupos
definidos por faixas de valores venais. Em seguida, foram comparados os
impactos da situagao vigente com os da nova carga tributaria, tanto nos bolsos
dos contribuintes, medidos pelas respectivas aliquotas efetivas, quanto nos
cofres do Tesouro Municipal. O resultado esta explicitado no quadro seguinte.
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Quadro VIl - Carga tributaria proposta —imdveis residenciais

Imoveis _ Situacdo Atual (A) _ Situacdo Proposta (B) (BIA) %
Grupos | Quant. Part% | VW Med | Onus |AIEft%| Vr.lang | Onus | AIEft% \r. Lang
R1 18.966 22,25 5.001 36| 078 715348 - 0,000 - -100
RZ 16.321 15,14 12501 64 [ 0,51 1.045.382 55 0,440 BET.T04 | 14
R3 26.738 3,37 22.501 128 | 057) 3.446.032] 115 0511 3.074805] -11
Rd 13.048 15,31]  40.001 247 | 0jg2| 3220851 235 0562 | 29535679 -8
RS 8.085 848 75.001 420 0,56 3.385.388| 452 0,603 | 3.660.145 ]
RE 1.850 228 275.001 501 0,33 1757853 1752 0537 | 3417335 94
RY 138 0,16 &75.001 | 3131 0,35 432.028| 5852 0,546 780.041 &1
Totais £5.231 100,00 I 0 0| 14.016.872 0 0 14.765.809 ]

Pela proposta, os proprietarios dos 18.966 imdéveis enquadrados no
Grupo R1, correspondentes a cerca de 22% do total, serdo totalmente
desonerados, independentemente de qualquer requerimento, pela isencao
objetiva. Neles, em principio, esta incluida parte significativa dos provaveis
beneficiarios das isencdes subjetivas estabelecidas no CTM atual. Os dos
Grupos R2, R3 e R4 — pouco mais de 66% do total - terdo, respectivamente,
sua carga tributaria reduzida ao redor de 14, 11 e 9%. Como se vé, quase 88%
dos contribuintes serdo beneficiados, com reflexos na redistribuicdo da renda
desse contingente.

Dos 12% restantes, os do Grupo R5 — 9,5% do total — sofrerdo
pequeno acréscimo na carga tributaria (8%), enquanto para os do Grupo R6 e
R7, respectivamente 2,2% e 0,16% do total, os futuros acréscimos serédo de
94% e 81%. Objetivam corrigir o viés em vigor materializado na elevada
iniquidade fiscal vigente. Com essa finalidade, doravante, passarédo a ser
tributados, em média, pelas aliqguotas efetivas de 0,64% e 0,65%, ainda bem
inferiores a atual aliquota efetiva de 0,75% suportada pelos contribuintes do
Grupo R1. Tanto é assim que, no cOmputo geral, os valores langados relativos
aos imoveis residenciais sofrerdo um incremento de apenas 5%. O grafico
abaixo evidencia a redistribuicdo da carga tributaria proposta, em substituicéo a
vigente, fortemente regressiva.

Gréfico V — Comparacao entre aliquotas efetivas atuais e propostas
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Os argumentos apoiados nos quadros e graficos acima expbéem as
premissas implicitas na formulacao da politica tributaria em relagédo aos tributos
imobiliarios, merecendo destaque:

» a progressividade observada em todos os estratos;

» a isencao objetiva (aliquota 0) beneficiando os contribuintes de
pequena renda;

» a definicdo de nova carga tributaria tendo como referéncia inicial a
vigente;

» a existéncia de um unico tributo (IPTU) a ser langado e cobrado;

» a variagao continua do 6nus tributario, mesmo com a mudanga da
aliquota marginal, em contraposi¢ao ao sistema em vigor;

» a reducgao futura nos custos do langamento (eliminagcéo de 22% dos
carnés e respectivas cobrangas etc.).

Esse exemplo demonstra que as premissas arroladas proporcionam
novo paradigma tributario condizente com os postulados da razoabilidade. Sua
conformagao final devera ficar subordinada a exercicios semelhantes
envolvendo todo o patriménio imobilidrio e os demais tributos, basicamente o
ISS e o ITBI.

Acé&o administrativa

Aperfeicoamento do processo de apuracao dos valores venais

A corregao das anomalias presentes no processo de apuragao dos
valores venais dos imoveis, vistas anteriormente, caso sejam comprovadas em
trabalhos mais especificos do setor tributario, requer, de um lado, a edigao de
lei especifica, apoiada na jurisprudéncia do STF, contendo as regras que irdo
orientar a acdo do Fisco e, de outro, a implantacdo de metodologia que
incorpore pesquisas sistematicas junto ao mercado imobiliario e a fontes
institucionais®*. A finalidade é estabelecer parametros que possibilitem a busca
de perfeita correlacédo entre os dois valores.

Seguir a ligdo de Aliomar Baleeiro (p.249) €, mais uma vez, altamente
recomendavel: valor venal é aquele que o imével alcangara para compra-e-
venda a vista, segundo as condi¢des usuais do mercado de iméveis. O prego
da venda a prazo incorpora normalmente juros realisticos e a previsdo de
perda de poder aquisitivo da moeda. O préprio Mestre ensina como o Fisco
deve operacionalizar a busca do valor venal: a reparticdo o apurara, segundo
as circunstancias, conforme a localizacdo, existéncia de servigos publicos,
possibilidades de comércio etc., e, sobretudo, quando possivel, pelo confronto
com as alienacfes mais recentes de imoveis semelhantes, no local. Nao
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contraria ao CTN a elaboracgao de tabelas, ajustadas periodicamente, segundo
os dados acima e outros razoaveis, para cada area da zona urbana®.

Embora singela e digna de ser seguida, a implementagdo da
recomendagado do Ministro Aliomar Baleeiro exige, a priori, a profissionalizagao
do 6rgao responsavel por essa incumbéncia. Para tanto, os servidores do
setor, incluindo os gestores e os técnicos em quantidade suficiente e
capacitacao adequada, deverao contar com recursos tecnoldgicos (hardware e
software) e operacionais (espacgo fisico, veiculos etc.) necessarios. Além
desses insumos, é fundamental a predisposicao para atuarem como equipes
multidisciplinares sob a ética do planejamento, nele compreendidas as fases de
elaboragdo dos planos de trabalho, de acompanhamento da execucédo e de
avaliacao dos resultados.

O objetivo primordial das equipes deve ser conhecer, em detalhes, a
estrutura fisica do heterogéneo patrimonio imobiliario®®, corretamente disposta
graficamente nas chamadas plantas geral, setoriais e de quadra e a
distribuicdo das suas unidades imobiliarias por estratos resultantes das
descrigdes especificas dos respectivos atributos das edificacdes, similares a
memoriais descritivos sintéticos, com o intuito de aumentar a probabilidade de:

» atenuar a existéncia das disparidades decorrentes da "pontuagao"
dos atributos das edificagcbes, que resultam nos chamados "padrbes”;

» criar mecanismos para que os imoveis, sobretudo os dos grupos V
em diante do quadro VI, possam ser objeto de extratos mais
detalhados®’;

Paralelamente, integrar as pesquisas de mercado as tarefas diarias do
setor, porque a realidade evidencia que cada imovel pertencente ao
patriménio imobiliario local, ao ser submetido ao mercado*®, sera objeto de
avaliagdo que contemple todos os seus atributos, do que resultara o seu
tamanho econémico. Para tanto, devem:

> ser selecionadas as ofertas que, ao longo do tempo, reflitam valores
com desejavel grau de simetria, como se as partes fossem: um
vendedor desejoso, mas nao constrangido, que vende para um
comprador desejoso, mas nao constrangido, ambos se achando
inteirados das possibilidades econdmicas da coisa a ser negociada®®;

» permitir que os valores de mercado pesquisados relativo a um imovel
pertencente a determinado estrato, se aplique a todos os imoveis do
estrato, atenuando a atomizagao da oferta.

Como produto final, sugere-se que, anualmente, o érgéo tributario,
apoiado em disposicdo expressa da lei (CTM), elabore proposta de decreto,
acompanhado de tabelas contendo os valores unitarios estabelecidos para o
m?. do logradouro, ou parte dele, e para o m? de area da edificagdo, por
estrato. Em seguida, deve ser submetida, pelo Secretario de
Finangas/Fazenda, até 30 de novembro de cada ano, a aprovagao do Prefeito,
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para servir de base de calculo do IPTU no exercicio seguinte®. A
fundamentacao devera ser acompanhada de demonstragdes que:

| — comprovem a correlagao significativa entre os valores propostos e os
de mercado;

Il — fundamentem os niveis e as provaveis causas de variagao, positiva
ou negativa, dos valores propostos em comparagédo com os do periodo
anterior;

[l — indiquem as fontes de pesquisas do mercado imobiliario e de
publicagdes técnicas (agentes financiadores de habitagao, sindicatos de
construcéo civil e outras entidades) e sua periodicidade.

Gestao do crédito tributario

As acgdes para transformar o crédito em numerario, independentemente
de sua origem, devem integrar as obrigacbes de o&rgdo especifico da
administracao tributaria e dota-lo dos instrumentos operacionais para realizar,
ininterruptamente, a cobranca efetiva de todos os débitos até sua quitagdo. O
cadastro de devedores de tributos (CDT) constitui o instrumento operacional
que abarcara o registro individual de todos os devedores, de tal forma que,
diariamente, possa ser explicitada, em seus minimos detalhes, a situacao
fiscal de cada um. O montante dos débitos conforma o estoque do crédito,
susceptivel de variacdes diarias decorrentes dos fluxos de ingressos e
egressos.

A proposicao ira garantir o registro de débito por devedor, seja ele
contribuinte ou responsavel, situagao que ocorre, p.e., no caso de um menor
(contribuinte) ser proprietario de um imével sujeito ao IPTU, quando o pai
(responsavel) detém a obrigagdo de pagar o débito. Para garantir a correta
identificacdo do sujeito passivo, deve-se referencia-lo a um elemento que seja
“universal”’, como o cddigo de inscrigdo do Cadastro de Pessoa Fisica da Uniédo
- CPF ou de Pessoas Juridicas - CNPJ.

Como ¢é imperativo transformar todos os créditos tributarios em
numerario, sao imprescindiveis varios esforgcos operacionais durante a
implementacdo do permanente e continuo processo de cobranga. A
produtividade dos esforgos sera beneficiada, ao longo do tempo, se for mantido
canal permanente de comunicacdo com o contribuinte, tais como: avisos,
anuncios em jornais, campanhas de publicidade para sensibilizagdo, centro de
chamadas (call center) etc. Ela se materializa quando o contribuinte,
qualquer que seja ele, que nao tiver quitado seu débito no vencimento for,
imediatamente, lembrado da ocorréncia. Essa agao nao pode falhar!

E factivel supor que se determinado contribuinte for lembrado, via (call
center), que um débito seu, no dia seguinte, sera acrescido de juros de mora,
digamos, de 1%*', certamente Ihe acrescentara algum nivel de preocupacao.
Se nao for suficiente para ele decidir efetuar o pagamento, demonstrara a
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certeza de que o Fisco detém o conhecimento da sua situacédo fiscal e,
consequentemente, dispde de outros instrumentos para, inclusive, promover a
execucao judicial do seu débito.

As agdes para ativar o canal de comunicagdo devem considerar as
caracteristicas do crédito tributario. Estas permitam varias classificagbes: por
exemplo, os originarios do langamento do IPTU podem ser distribuidos sob
diversas formas: por valor individual de cada débito (entre 0 menor € o0 maior,
sdo inumeros os valores intermediarios); por devedores (muitos contribuintes
sao titulares de um unico imovel, enquanto outros detém a posse econdmica de
varios) etc. Outra forma de classificagdo, engloba pessoas sujeitas a varias
obrigagdes, a exemplo do profissional autbnomo que seja contribuinte duplo do
IPTU (residéncia e escritério), do ISS e da taxa de licenga, todos objetos de
langamentos efetivados por uma ou mais unidades funcionais do 6rgao
tributario.

Caso existam devedores relutantes, adotar providéncias ulteriores, a
exemplo da inscricdo na divida ativa - passo inicial do processo de execucao
judicial do débito -, em tempo habil, para evitar a ocorréncia da prescricao do
direito de cobranca e suas danosas conseqiiéncias. E fundamental realizar as
cobrancas administrativas nos limites de tempo disponiveis. Estes se
iniciam apods a notificagdo do contribuinte e se findam imediatamente antes
de se esgotar o prazo de prescricdo da agcado para sua cobrancga judicial (art.
174 do CTN).

Conclusao

Com base nas anadlises, demonstrativos e comentarios precedentes, é
razoavel supor que a acao tributaria analisada esta eivada de duas
impropriedades que impactam, negativamente, a arrecadagdo da receita
originada dos tributos imobilidrios. De um lado, a regressividade da carga
tributaria e, de outro, a discrepancia entre os valores venais e de mercado e os
elevados indices de inadimpléncia. Tais constatagdes, por si s6, ndo conduzem
a nenhuma melhora no sistema tributario municipal, salvo se houver a
predisposicdo de avalia-lo segundo as especificidades institucionais,
econdmicas e sociais inerentes ao Municipio, com vistas as reformulagdes
capazes de adequa-lo aos legitimos interesses da sociedade. No Municipio
referenciado nesse trabalho, as duas determinagbes requerem varias
providéncias:

» ajustes na definicao da carga tributaria;

» melhoria dos processos de:
0 apuragao dos valores venais dos imoveis;
0 cobranca dos créditos tributarios.
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Nos ajustes da carga tributaria, assim como na instituicdo dos seus
tributos, € preponderante a participacdo efetiva e imprescindivel dos dois
Poderes Municipais, sobretudo a do Legislativo. Para dar forma e conteudo ao
projeto de lei, € recomendavel que o Executivo, apoiado em estudos técnicos,
formule e justifique proposicées que, no caso dos tributos imobiliarios, atribua
carater progressivo a respectiva carga tributaria.

Ja a melhoria dos processos de arrecadacdo, a cargo do Poder
Executivo, envolve o pleno exercicio das duas fungdes basicas de qualquer
administragao tributaria:

1. constituir o crédito tributario correspondente aos tributos elencados
no CTM; e

2. envidar esfor¢os para que o seu montante seja materializado, sob a
forma de recursos financeiros, nos cofres municipais.

A melhoria de ambos os processos descritos acima requer uma
administragao tributaria eficiente e eficaz. Tal exigéncia somente sera satisfeita
se houver predisposicdo do Governo Municipal em profissionaliza-la. Esta
proposi¢cao sugere um questionamento: pode o GM agir discricionariamente a
respeito, como se fora outra atividade qualquer, a exemplo da fiscalizacdo das
posturas municipais?

De imediato, convém esclarecer que ambas as atividades sé&o
caracterizadas por sua submissdo e sua vinculagdo aos principios
constitucionais e legais que regem a administragdo publica (art. 37 da CF) *2.
Porém, a tributaria se insere no rol das atividades privativas do Estado, o
que |he confere, no minimo, dimensdo temporal permanente, conforme
explicitam os incisos XVIIl e XX11*3, do art. 37, da CF verbis:

“AVIII - A administracdo fazendaria e seus servidores fiscais terao,
dentro de suas areas de competéncia e jurisdi¢céo, precedéncia sobre
os demais setores administrativos, na forma da lei.” (Grifamos).

“XXII - As administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do
Estado, exercidas por servidores de carreiras especificas, terdo
recursos prioritarios para a realizacdo de suas atividades e atuarao
de forma integrada, inclusive com o compartiihamento de cadastros e
informagdes fiscais, na forma da lei ou convénio.” (Grifamos).

O caminho escolhido para fortalecer institucionalmente a administragao
tributaria esta expresso na EC n°. 42, quando exclui da vedagao a vinculagao
de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, de que trata o inciso \Vaas
do artigo 167, da CF, os recursos prioritarios, referidos no transcrito inciso
XXII.

Esse espectro institucional confere a lei municipal o poder de
estabelecer a vinculacdo anual de determinado percentual da receita oriunda
dos impostos municipais para financiar as agdes ou providéncias
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indispensaveis a manutengdo e aperfeicoamento permanentes da
administragdo tributaria. A nosso ver, a bem-vinda norma constitucional é
imperativa porque a execugcdo das complexas atividades tributarias ¢é
obrigatéria, inadiavel e condicionada a varios aspectos:

» legal = a atividade tributaria, por determinagao constitucional e da
legislacdo infraconstitucional, especialmente dos Cddigos Tributarios
Nacional e Municipal, deve ater-se as disposi¢des deles emanadas;

» administrativo = o 6rgédo encarregado da atividade tributaria deve
estar estruturado de modo que a materializacdo do crédito tributario
se faga ao menor custo possivel e cause o minimo de desconforto ao
contribuinte;

» social = o Municipio é detentor de uma série de responsabilidades
perante a sua populagao, cujo cumprimento se subordina ao ingresso
de recursos financeiros. Dentre eles, os tributos municipais
concorrem com parcela significativa, ao longo dos tempos futuros.

Inversamente ao que se possa imaginar, os frutos da administragéo
tributaria eficiente e eficaz se traduzem em beneficios para toda a coletividade -
permite a aproximagao entre os gastos possiveis e demandados. Em
consequéncia, se for comprovada a correspondéncia entre 0s recursos
tributarios arrecadados e as realizagdes resultantes, tanto em obras quanto em
prestacdo de servigos, ela pode e deve refletir a valorizagdo dos governantes
municipais.
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Notas

'Os tributos, com énfase nos impostos, propiciam, historicamente, a principal fonte de
financiamento da atividade estatal, ndo obstante a resisténcia e, muitas vezes, as repulsas que
desencadeiam. Como n&o se vislumbra, pelo menos a médio prazo (dezenas e, quem sabe,
centenas de anos), outra alternativa, convém alinhavar alguns cuidados a serem observados
quando do seu dimensionamento financeiro.

2Definigéo genérica das taxas devidas em fungdo da utilizagdo de determinados servigos
publicos prestados pelos Municipios. A maioria embute o ressarcimento dos custos dos
servigos de limpeza publica e coleta domiciliar de lixo.

30 art. 150, I, da CF veda a exigéncia ou aumento de tributo sem lei que o estabelega e com o
objetivo de conferir unicidade ao Sistema Tributario Nacional (STN) estabelece os principios
gerais, discrimina os impostos de cada esfera de governo e confere a lei complementar (art.
146, 111, a, b e c) a incumbéncia de definir as normas gerais de direito tributario, especialmente
as que dispdem sobre:

o definicao dos tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos de
todas as esferas de Governo do Pais, a dos respectivos fatos geradores, bases de
célculo e contribuintes;

e obrigacéo, langamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios;

e adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas;

Para Sacha Calmon (1998, p. 118), a lei complementar é utilizada, agora sim, em matéria
tributaria para fins de complementagao e atuacdo constitucional. Adiante discrimina sua
importancia nacional e serventia: (a) complementar dispositivos constitucionais ndo auto-
aplicaveis; (b) conter dispositivos constitucionais de eficacia contida (ou contivel); e (c) fazer
atuar determinagdes constitucionais consideradas importantes e de interesse de toda a Nacao,
razdes pelas quais as leis complementares requisitam quorum qualificado.

A Lei no 5.172, de 25/10/66, que instituiu o Cédigo Tributario Nacional (CTN), e respectivas
alteracdes, foi assumida, pela jurisprudéncia e pela doutrina, como a lei complementar referida
no art. 146 e, portanto, constitui a base da legislagdo municipal sobre os seus tributos. Possivel
duvida quanto a recepcgao do CTN, pela atual Constituicdo, é dirimida por Marcos Flavio R.
Gongalves, ex-Consultor Juridico do IBAM, in Nota Explicativa n°. 5/94, julho/94. O autor
destaca que o assunto ja foi objeto de vasta controvérsia, inclusive porque, ha alguns anos
passados, discutia-se a legitimidade de a Uni&o legislar de modo a restringir a autonomia dos
Municipios em questdes tributarias e o Supremo Tribunal Federal eliminou a duvida, decidindo
pela competéncia federal (vide, por exemplo, RTJ 113, p. 1.388 e seguintes).

*Para os especialistas em finangas publicas, o pagamento dos tributos recebe, genericamente,
a denominacdo de carga tributaria, medida, no plano individual, pela aliquota efetiva
expressa pelo quociente da divisédo entre o valor do(s) tributos e a(s) renda (s) do contribuinte,
0 que permite sua classificagao como:

> proporcional: » aliquota efetiva igual, independentemente das rendas ou
patrimonios tributaveis;
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> regressiva: P aliquota efetiva diminui enquanto aumentam as rendas ou
patriménios tributaveis;

» progressiva: P aliquota efetiva aumenta em propor¢do maior que o acréscimo
das rendas ou patriménios tributaveis.

Hugh Dalton, ex-Chanceler do Tesouro Britanico, (p. 127), assevera que um sistema de
impostos regressivos tendera a aumentar a desigualdade das rendas. O mesmo se pode dizer
de sistema de impostos proporcionais ou mesmo levemente progressivos. Entretanto, sistema
mais fortemente progressivo tendera a reduzir a desigualdade, e quanto mais forte for a
progressao, mais forte sera também esta tendéncia.

°A pratica de cobrar tributos embutidos nos pregcos de mercadorias e servigos, sem que eles
fiqguem bem visiveis aos olhos dos contribuintes, infelizmente aprovada por grande maioria dos
agentes politicos, se aplica, integralmente a CIP. O veredicto é de que se trata, no minimo, de
um ato contra a cidadania.

® “PTU NO BRASIL: PROGRESSIVIDADE, ARRECADAGCAO E ASPECTOS EXTRA-
FISCAIS”, publicado no TEXTO PARA DISCUSSAO N° 1251 — IPEA, dez. 2006.

"Embora o art. 142 do CTN atribua, privativamente, essa competéncia a administragao
tributaria, é antiga a discussdo sobre a expressdo "constituir o crédito tributario pelo
langamento" adotada por ele. O argumento contrario afianga que o "langamento, no sistema
juridico brasileiro, € apenas declaratério e nao constitutivo do crédito, vez que este nasce com
a obrigagao que lhe da origem e preexiste ao langamento propriamente dito". Esclarecimentos
adicionais poderao ser obtidos em Celso Cordeiro Machado. Crédito Tributario, Forense, RJ,
1984, p. 14 e seguintes.

8 Art. 149, I, do CTN.

°0 Cddigo Civil instituido pela Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de 2002, em vigor desde
11/01/2003, estabelece no seu art. 79: “Sdo bens imdveis o solo e tudo quanto se lhe
incorporar natural ou artificialmente”.

®Também costumam ser usados, em complementagéo, os chamados fatores corretivos, tipo
pedologia, esquina, obsolescéncia etc. Os respectivos valores (positivou ou negativos) séo
fixados, quase sempre, arbitrariamente. Nao raro, aumentam a distor¢do no valor final do
imovel.

"Pedro Humberto (2006) acrescenta, no trabalho mencionado, outras causas do fendmeno
reportadas por autores citados por ele: Forte pressado politica por parte das construtoras,
imobilidrias e proprietarios de iméveis mais valorizados que tém maior organizagéo e incentivo
a lobbies, gragas a extragao de mais-valia que o imposto pode causar e ao alto valor de
mercado dos imdveis que refletiria num imposto pago mais alto. Além disso, os contribuintes
mais ricos tém maior poder de contestacao judicial.

'2 Nesses casos ha que se considerar outras variaveis tais como o numero de unidades, as
respectivas fragbes-ideais etc.

13§ 2°: "Néao constitui majoracao de tributo, para os fins do disposto no inciso Il deste artigo, a
atualizacéo do valor monetario da respectiva base de calculo."

14§ 1° do art. 97 do CTN: "Equipara-se a majoracao do tributo a modificacdo de sua base de
calculo, que importe em torna-lo mais oneroso."

'® Note-se que a base de calculo — valor venal do imével — esta definida no art. 33 do CTN, o
que impede o Municipio de modifica-la, salvo se, por absurdo, incluisse o valor do espago
aéreo ou mesmo do subsolo na sua composigao.
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%0s seguidores das teorias objetivas defendem ser o trabalho aplicado na produgao de um
bem o principal elemento determinante do seu valor, conduzindo a analise para o campo da
oferta, em fungdo dos custos de producdo. Ja os adeptos das teorias subjetivas, mais
recentes, argumentam que a escassez relativa dos bens, conjugada com sua utilidade,
aliadas as escalas das preferéncias individuais, sdo os efetivos determinantes do valor,
deslocando a analise para o terreno da procura.

"“|PTU. Critérios de reajustamento da base de calculo do imposto. Lei no 3.681, de 27.12.83,

do Municipio de Belo Horizonte. A Lei no 3.681, do Municipio de Belo Horizonte, ao estabelecer
critérios objetivos para a apuragao do valor venal dos imdveis, viabiliza a definicdo da base de
calculo do imposto em cada exercicio financeiro, sem necessidade de nova lei. Precedente do
Plenario: RE 108.774-9. Recurso Extraordinario ndo conhecido (Relator Ministro Carlos
Madeira)” (RTJ 125, p. 1242).

“IPTU. Aumento. O Plenario desta Corte, ao julgar, entre outros, os RREE 111.643, 111.137 e
111.665 - que tratam de questdo analoga a presente - ndo os conheceu, por maioria de votos,
por entender que, no caso, ndo havia propriamente planta genérica de valores, uma vez que
existia lei municipal estabelecendo os critérios de célculo do valor venal de cada imével, e o
valor apurado para cada um nao poderia ser discutido em mandado de seguranga. Por isso,
considerou que ndo se configura hipétese semelhante a dos inUmeros precedentes deste
Tribunal. Recurso extraordinario ndo conhecido (Relator Ministro Moreira Alves)” (RTJ 126, p.
310).

®Entendemos que o crédito tributario, depois de constituido pelo langamento, é passivel de
registro individual no Ativo Financeiro do Municipio. Para Marcos Flavio R. Gongalves, o crédito
tributario é: inalienavel: gera a impossibilidade de sua transferéncia, salvo quando a lei
autoriza sua desafetacdo; impenhoravel: ndo esta sujeito a qualquer 6nus, exceto por
disposicao legal; e imprescritivel, a ndo ser nas hipéteses de prescricédo previstas em lei.

19O artigo 11 da Lei Complementar n°. 101/2000, mais conhecida com Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), estabelece que a efetiva arrecadagéo de todos os tributos municipais constitui
requisito essencial da responsabilidade na gestao fiscal.

20 calculo é aproximado por ser provavel que a arrecadagcao de 2005 tenha incorporado
valores langados em exercicios anteriores.

YEstgo listadas somente as transferéncias mais significativas e de livre movimentacao,
observadas as vinculagdes as areas de saude e de educagao.

#Na visdo do autor, praticas como essa, concorrem para desestabilizar o pacto federativo.

BTributo é toda prestacdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada (art. 3° do CTN).

A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da respectiva
obrigacdo, sendo irrelevantes para qualifica-la:

| - a denominacao e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;
Il - a destinagédo legal do produto de sua arrecadagéo (art. 4° do CTN).
Os tributos sao impostos, taxas e contribuicbes de melhoria (art. 5° do CTN).

#No geral, a principal fonte de receita dos Municipios, sobretudo dos pequenos e dos médios,
esta nas transferéncias originadas da Unido e do Estado, garantidas pelo principio da
reparticdo das receitas tributarias (arts. 157 a 162 da CF). Quando elas ingressam nos cofres
Municipais sao classificadas como transferéncias sem que, contudo, seja desqualificada sua
origem como imposto.
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®Altera os arts. 34, 35, 156, 160, 167 e 198 da Constituicao Federal e o Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias, para assegurar os recursos minimos a serem aplicados no
financiamento das agdes e servigos publicos de saude.

®Nzo se deve esquecer que essas taxas estdo descritas na maioria dos CTMs, de forma
totalmente diversa das caracteristicas presentes no art. 79 do CTN, que lhes sado inerentes. A
inobservancia tem provocado sua condenacao pela doutrina e pela jurisprudéncia. O mesmo
deve ser dito em relagdo as contribuigbes, por se tratar de tributo cuja arrecadacao deve ser
afetada aos gastos que justificaram sua instituicéo.

" Como é notorio, ha varias teorias que vao de encontro a essa assertiva.

% \/ide Quadro V — Fontes de Receita para identificar os incrementos, sobretudo o advindo da
cota-parte do ICMS.

2 Definicdo e o Cbmputo da Arrecadagdo Potencial. Andlise do Potencial Econdmico-
tributario e de seus Condicionantes. Disponivel em Hhttp://www.joserobertoafonso.ecn.br/H

®Somente se efetivam apos reconhecimento do direito individual, pela autoridade municipal
competente, segundo as condi¢des estabelecidas no CTM.

*A coleta domiciliar de lixo deve ser encarada como acgdo preventiva na area da saude e
protegdo ambiental, enquanto a iluminagdo publica, além de concorrer para a seguranga
publica, oferece oportunidade de transito das pessoas com maior conforto. Configuram
servigos gerais e nao especificos, por ndo serem passiveis de divisibilidade individual.

*2Caracteristica observada principalmente nos impostos sobre vendas de mercadorias. O
vendedor, contribuinte de direito, cumpre a obrigagdo de recolher aos cofres governamentais,
o valor incluido no prego pago pelo adquirente — contribuinte de fato.

% Nao esquecer que, por forgca da EC n° 42/03, a vigéncia da nova lei deve observar, além do
principio da anualidade, o da noventena. Para tanto, seu texto devera estar publicado até
30/09/x0 para produzir efeitos a partir 01/01/x1.

34Orgéos de licenciamento de edificagdes e de execugdo de obras publicas da Prefeitura,
incorporadoras, agentes financiadores, sindicatos da construcao civil etc.

A propdsito, merecem transcricdo os comentarios de dois renomados mestres do Direito
Tributario expostos na reunido onde se discutia a repercussado do principio constitucional da
legalidade do procedimento fiscal adotado por alguns Municipios, (publicado em Comentarios
ao Caodigo Tributario Nacional. Sdo Paulo, Rev. dos Tribunais, 1984, p. 81):

“Prof. Rubens Gomes de Souza: Parece-me que dentro da linha de pensamento, que
estamos aqui seguindo, a norma tem utilidade, mas precisaria ser formulada, de modo
a deixar claro que a atualizac¢do do valor monetario, a que se refere este § 2° do art. 97,
€ aquela que seja prevista ou autorizada em lei e ndo simplesmente aquela que
decorra de um ato administrativo. Para citar um exemplo: as atualiza¢Bes de plantas de
valores que a Prefeitura faz.

Prof. Geraldo Ataliba: Sem base na lei. Porque se a lei autorizar, ou determinar que
serao atualizados os valores das plantas, eu aceito.”

3 heterogeneidade resulta, no geral, da estrutura fisica da divisdo espacial e respectivos
equipamentos urbanos e, no particular, da existéncia, em determinadas regides do territério
municipal, de iméveis de alto gabarito e, noutras, de baixo padrédo, enquanto nas demais
predominam variacdes entre o padrdo “alto” e o padrdo “baixo”. Nos de alto gabarito, seus
habitantes dispdem de inumeros itens de conforto: amplos espacgos definidos em projetos
arquiteténicos individuais, alguns identificados por denominagdes alienigenas (living, suite, hall,
boite, kitchen etc.), ao lado de equipamentos como piscina, sauna, garagem para seus
automoveis etc. Nos de baixo padrédo, as constru¢des, na maioria das vezes, ocupam
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pequeno espago, sao conjugadas, pelo menos de um lado, e, quando muito, obedecem a um
mesmo “tipico projeto arquitetdnico” disponibilizado, em muitos Municipios, pela propria
Prefeitura. Nada mais que um abrigo que possibilite aos seus moradores um minimo de
privacidade, para satisfazerem suas mais intimas necessidades fisioldgicas.

*"Para tanto, deve-se utilizar os projetos arquitetdnicos, estrutural, elétrico, hidraulico etc. que
devem estar arquivados no setor encarregado do licenciamento e aprovacdo de obras
particulares da prépria Prefeitura.

%80 proprio mercado é fortemente influenciado por fatores implicitos (monopdlio, oligopdlio, livre
concorréncia etc.) e explicitos (politicos, sociais e institucionais etc.) que interferem sobre os
respectivos valores.

*Visa minimizar o que os estudiosos da matéria costumam chamar de parcela de
subjetividade, ndo susceptivel de quantificacdo, presente em qualquer método de avaliagao.
Porém, mesmo nos mercados mais ativos, a oferta é restrita a uma pequena parcela do
universo, restricdo que pode ser minimizada com a distribuicdo estratificada do patrimonio
imobiliario.

“Pratica semelhante é adotada pelos governadores dos Estados quando editam decreto
estabelecendo o valor venal dos veiculos, para efeito de célculo do IPVA e pelo Secretario da
Receita Federal (3° escaldo da Administracdo Federal) mediante instrugdo normativa que fixa o
valor da terra nua sobre o qual se calcula o ITR, editada com suporte no § 2° art. 2° da Lei
Federal n°. 8.847/94, que dispde sobre esse imposto. Ambos, a exemplo do IPTU, de natureza
patrimonial.

“'Mormente se a comunicagado acrescentar que tanto a poupanga quanto as aplicagdes nos
tradicionais fundos de renda fixa estao rendendo, atualmente, menos de 1% ao més, sobretudo
quando forem superiores a 2%...

20 artigo 37 da CF elege os seguintes principios: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

*Adicionado pela Emenda Constitucional n°. 42 (Reforma Tributaria).

444V - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadagao dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a
destinagdo de recursos para as agdes e servigos publicos de saude, para manutengdo e
desenvolvimento do ensino e para realizagédo de atividades da administragao tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestagédo de garantias
as operacgdes de crédito por antecipagao de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o
disposto no § 4° deste artigo”. H(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°. 42, de
19.12.2003)H.
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