UNIVERSIDADE FEDERAL DE ALFENAS

CELINA GONTILJO LEAO

ITR E IPTU: O CONTRASTE ENTRE AS FINALIDADES SOCIAIS E A GESTAO
PRATICADA

Varginha/MG
2015



CELINA GONTIJO LEAO

ITR E IPTU: O CONTRASTE ENTRE AS FINALIDADES SOCIAIS E A GESTAO
PRATICADA

Dissertacdo apresentada como requisito parcial
para obtencdo do titulo de Mestre em Gestdo
Publica e Sociedade pela Universidade Federal de
Alfenas, campus Varginha. Area de concentragio:
Gestao Publica e Sociedade.

Orientador: Lincoln Thadeu Gouvéa de Frias.

Varginha/MG
2015



Ledo, Celina Gontijo.

ITR e IPTU : o contraste entre as finalidades sociais e a gestédo
praticada / Celina Gontijo Leao. - 2015.

144 f. -

Orientador: Lincoln Thadeu Gouvéa de Frias

Dissertacao (mestrado em Gestao Publica e Sociedade) -
Universidade Federal de Alfenas, campus Varginha, 2015.
Bibliografia.

1. Brasil - Tributagéo. 2. Imposto Territorial Rural - ITR. 3.
Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU. 4. Politicas publicas -
Tributagao. I. Frias, Lincoln Thadeu Gouvéa. Il. Titulo.

CDD: 336.2




CELINA GONTIJO LEAO

ITR E IPTU: O CONTRASTE ENTRE AS FINALIDADES SOCIAIS E A GESTAO
PRATICADA

A Banca examinadora abaixo-assinada aprova a
dissertac@o apresentada como requisito parcial para
obtengdo do titulo de Mestre em Gestdo Publica ¢
Sociedade da Universidade Federal de Alfenas,
campus Varginha. Area de concentragio: Gestdo
Publica e Sociedade.

Aprovada em: 14/12/2015

tonioSouza Alves :

5 Gerals

Universidade Feral de Alfenas

\j

Lowwory LL\Q}AS

Orientador: Prof°. Dr. Lincoln Thadeu Gouvéa dé Frias

Universidade Federal de Alfenas



AGRADECIMENTOS

A Procuradoria da Fazenda Nacional (PFN), em especial aos colegas da
PSFN/Varginha, por viabilizar o tempo de dedicagdo exclusiva imprescindivel para a
conclusdo do meu trabalho.

Aos professores Wesllay Carlos Ribeiro e Marco Antdnio Souza Alves, pelas
sugestoes e debates que contribuiram para o aprimoramento da minha dissertagao.

Ao Lincoln, orientador de generosidade e de dedicag¢do inigualaveis, por abrir
meus estudos para além do “mundo juridico”.

A minha familia, pelas oragdes que me encorajam.

Ao Janior, por entender a auséncia decorrente dos estudos e por ser meu suporte

em todos 0os momentos.



A pesquisa na area das ciéncias sociais ¢ e sempre sera balbuciante e imperfeita.
Ela ndo tem a pretensdo de transformar a economia, a sociologia e a historia em ciéncias
exatas. Contudo, ao procurar com cuidado fatos e regularidades e ao analisar de modo sobrio
0s mecanismos econdmicos, sociais e politicos que os expliquem, ela pode tornar o debate
democratico mais bem informado e dirigir a atencdo para as questdes corretas.

(THOMAS PIKETTY, 2014, p.11)



RESUMO

A tributagdo ¢ uma politica publica determinante para a atuagdo do Estado, pois as demais
politicas dependem da arrecadacdo dela resultante. Mas a tributagdo ndo ¢ apenas fonte de
custeio para o Estado; a forma como ¢ realizada a gestdo da tributagdo traz consequéncias
diversas para a sociedade, a chamada fun¢do extrafiscal do tributo. Em ambas as feicoes,
fiscal e extrafiscal, a politica de tributacdo esta submetida aos principios constitucionais,
dentre os quais se destacam a fun¢do social da propriedade e a contribuicdo conforme a
capacidade contributiva que tém por finalidade alcangar o objetivo estatal de constru¢do de
uma sociedade mais justa e solidaria. O objetivo deste trabalho ¢ analisar a qualidade da
tributacdo brasileira sob a 6tica dos tributos ITR (imposto territorial rural) e [IPTU (imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana), desde a gestdo legislativa até a gestdo da
fiscalizacdo e da arrecadagdo, para verificar se estdo sendo respeitados os principios
mencionados. A hipdtese levantada € que o sistema tributério brasileiro ¢ regressivo, isto €,
um sistema no qual o cidadao que possui menor capacidade financeira ¢ taxado de forma mais
penosa do que aquele que acumula patrimonio, em especial, patrimonio imobilidrio, pois €
cobrado proporcionalmente mais tributos sobre o consumo do que sobre a propriedade. Essa
caracteristica estaria provocando consequéncias extrafiscais de concentra¢do de patrimonio e
de renda e o uso improdutivo do territério, consequéncias contrarias ao objetivo
constitucional da solidariedade e da fungdo social da propriedade. Para fazer essa analise, por
meio de revisdo bibliografica, no segundo capitulo serd discutida a questdo pano de fundo
para o objetivo do trabalho que ¢ saber qual a rela¢do entre Estado e propriedade privada que
justifica a tributagdo e se esta pode conduzir a solidariedade fiscal. A depender da resposta a
essa indagacdo, pode-se implantar uma tributagdo que vise apenas arrecadar,
independentemente de quem paga, ou uma tributagdo que considere todas as implicagdes
sociais da cobranga de tributos. No terceiro capitulo sera realizado o estudo dos principios da
fun¢do social da propriedade e da capacidade contributiva, as altera¢des de seus significados
ao longo da historia, suas previsdes em outros paises, para chegar a interpretacdo desses
principios que melhor realiza os objetivos estatais constitucionais. Por fim, nos capitulos
quarto e quinto serdo analisados os tributos sobre o patrimdnio imobiliario, ITR e IPTU, para
verificar se as suas incidéncias, na pratica, respeitam os principios constitucionais. De todo o
exposto, conclui-se que a gestdo da tributagdo no Brasil ¢ ineficiente, contraria aos principios
a que deve obediéncia, pois a tributagdo sobre o patrimonio imobilidrio ndo alcanga os
cidaddos que realmente apresentam capacidade contributiva, além de permitir o uso
especulativo do solo urbano e rural, deixando as finalidades de moradia, alimentacdo e
equidade em segundo plano. A atual politica de tributagdo, fortemente regressiva, contribui
para o aumento da desigualdade social no pais e para a auséncia de cidadania tributaria da
populagdo brasileira.

Palavras-chave: Tributacdo. ITR. IPTU. Extrafiscalidade. Regressividade.



ABSTRACT

The taxation is a crucial public policy to the performance of the State, because all other public
policies depend on the revenues resulting from it. But taxation is not only the source of
funding for the state; how taxation management performed brings several consequences for
society, the function called extrafiscal tribute. In both features, fiscal and extrafiscal, taxation
policy is subject to the constitutional principles, among which stand out the social function of
property and the contribution as of the contributive ability which are intended to reach the
state goal of building a society more justice and solidarity. The objective of this study is to
analyze the quality of Brazilian taxation from the perspective of ITR (rural property tax) and
IPTU (building and urban land ownership tax), from legislative management until the
supervision and collection management, to ensure if they are respecting the principles
mentioned. The hypothesis is that Brazilian tax is a regressive system, a system in which a
citizen who has less financial capacity is tax more painfully than that accumulates assets,
especially real estate heritage, because charges proportionately more taxes on consumption
than on the property. This feature would be causing extrafiscal consequences of concentration
of heritage and income and an unproductive use of land, consequences contrary to the
constitutional goal of solidarity and the social function property. To do this analysis, through
literature review, the second chapter will be discussed the issue backdrop for the purpose of
work is to know what is the relationship between state and private ownership that justifies
taxation and if this can lead to fiscal solidarity. Depending on the answer to that question, it
can deploy a taxation aiming only raise, regardless of who pays, or taxation that considers all
the social implications of tax collections. In the third chapter will be carried out the study of
the principles of the social function of property and fiscal capacity, the changes their
meanings throughout history, their predictions in others countries, to get the interpretation of
these principles that better fulfills the constitutional state goals. Finally, in the fourth and fifth
chapters will be reviewed taxes on real estate assets, ITR and IPTU, to check if its impact, in
practice, respect the constitutional principles. From all the above, it is conclude that taxation
management in Brazil is inefficient, contrary to the principles those should be obedience,
because the taxation of real estate heritage does not reach the people who really have ability
to pay, in addition to allowing the speculative use of urban and rural land, leaving the
purposes of housing, feeding and equity in the background. The current taxation policy,
highly regressive, contributes to increasing social inequality in the country and the absence of
tax citizenship of the Brazilian population.

Key words: Taxation. ITR. IPTU. Extrafiscality. Regressive.
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1 INTRODUCAO

A gestdo da tributagdo ¢ um ponto sensivel e decisivo para uma Administracao
Publica que visa a ser eficiente com justica social. Isso porque a arrecadacdo tributaria ¢é
necessdria para a manutencdo do Estado e de todas as politicas publicas que se pretenda
desenvolver; mas, ndo ¢ s6 isso. Ao lado de sua feigdo fiscal, arrecadatoria, a tributagao
possui a todo instante uma fei¢do extrafiscal que engloba as demais consequéncias que o
sistema tributario traz para a vida em sociedade que nao seja a mera obtenc¢ao de dinheiro para
o Estado. Trata-se de uma interface latente entre o publico e o privado.

Os tributos criados e cobrados apenas considerando a finalidade de arrecadacgao,
sem questionamentos, por exemplo, de por que se paga, quem paga e quanto pode pagar, ndo
se coadunam com o objetivo constitucional de constru¢do de uma sociedade justa e solidaria,
pois o dinheiro arrecadado pode estar sendo recolhido de forma proporcionalmente maior
daquele que ndo possui patrimonio, acirrando a desigualdade social existente no pais. Desta
feita, a politica de tributacdo, submetida que estd aos principios constitucionais, deve ser
formulada para que sua aplicagdo seja a concretizagdo dos valores sociais consagrados na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88), ndo apenas arrecadando,
mas sendo indutora da sociedade pretendida.

O objetivo do presente trabalho ¢ analisar a qualidade da gestdo publica do
sistema tributario (normas ¢ estrutura de arrecadagao e fiscalizagao), sob a otica dos tributos
sobre o patrimonio imobilidrio, Imposto Territorial Rural (ITR) e Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), para verificar se a politica publica de
tributacdo estd conforme os objetivos estatais tragados pela CF/88. Por meio dos tributos em
enfoque, verificar-se-4 se a gestdo de tais tributos respeita os principios da capacidade
contributiva e da fun¢do social da propriedade, com a finalidade de construcdo de uma
sociedade menos desigual. Busca-se com este trabalho, que analisa a tributagdo enquanto
politica que tanto influencia na dindmica social, contribuir para que a gestdo publica tenha um
impacto positivo na justiga social.

O gestor publico deve primar por um sistema tributario de qualidade, isto ¢, em
relagdo a propriedade privada imobilidria, um sistema que respeite a capacidade contributiva
do cidadao e a funcdo social da propriedade, promovendo os valores sociais, 0os principios

constitucionais e respeitando os direitos fundamentais estabelecidos na Carta Constitucional.
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Para analisar a qualidade da politica de tributagdo € preciso, em um estudo preliminar,
indagar-se por que se paga tributo e qual ¢ a relagdo entre Estado e propriedade privada que
permite aquele impor ao cidaddao que contribua com seu patriménio para sua manutencao. Tal
indagacdo € necessaria, pois, a depender da resposta, tem-se a defesa de uma sociedade que
deve apenas contribuir para a manuten¢do das atividades bésicas do Estado, com cada um
mantendo o patrimdénio que conquistou, ou, por outro lado, a defesa de que a tributacdo pode
ser utilizada para atingir uma sociedade menos desigual, com reparticdo das riquezas, por
meio de exacdes diferenciadas para pessoas em situagdes distintas.

A interpretacdo liberal da relagdo Estado e propriedade privada que teve origem
com John Locke (2005) no século XVII apregoa que a propriedade ¢ um direito natural do
homem que a conquistou como fruto exclusivo de seu trabalho. A tributacdo seria uma parte
do patriménio privado que o Estado retira do individuo para se manter, devendo essa
expropriacdo ser na menor quantia possivel para que fossem custeados os servigos estatais
basicos (MURPHY; NAGEL, 2005), como infraestrutura rodoviaria e portuaria e seguranga
publica. Essa foi uma das diretrizes fundamentais do Estado Liberal, no qual se apregoava a
separacdo bem definida entre publico e privado, com intervengdo estatal minima na vida de
cada cidaddo. Esse posicionamento ¢ ainda comumente defendido e foi reafirmado pelo
neoliberalismo e libertarismo no século XX, que apregoam ser justo que o individuo
mantenha consigo todo o patrimdnio que conquistou no livre mercado, independentemente da
desigualdade social que a disparidade de riqueza possa provocar na sociedade (NOZICK,
1991). A diretriz das politicas publicas era ndo interferir naquilo que era uma propriedade
exclusiva do cidadao.

Com o passar dos anos, foi sendo implantado em alguns paises, principalmente na
Europa Central apos a 2* Guerra Mundial, um tipo de Administragdo Publica denominada
Estado Social, na qual foram transferidas para a esfera publica diversas competéncias e
atividades que antes eram tidas apenas como interesse individual privado. O Estado passou a
ser provedor de servicos como saide e educagdo, necessidades basicas como moradia e
alimenta¢do, que antes ficavam a cargo apenas do particular (ACUNHA, 2013). As interfaces
publica e privada vao deixando de ser realidades estanques para serem realidades com
diversos pontos de superposi¢do. Essa diferenciacdo do que ¢ publico e o que € privado fica
ainda mais diluida com a implantacio em alguns paises, como no Brasil, do Estado

Democratico de Direito, no qual ¢ atribuicdo estatal ndo apenas prover 0s servi¢os necessarios
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a populagdo, mas também induzir e promover junto com a sociedade atividades para o melhor
desenvolvimento desta (ACUNHA, 2013).

Sob esses paradigmas estatais sociais fica afastada a defesa de que o homem tem
direito a reter consigo tudo aquilo que obteve no livre mercado, pois o individualismo
exacerbado do Estado Liberal j4 ndo tem mais lugar no Estado Social e no Estado
Democratico de Direito. Ganha forga, entdo, uma posi¢do que destaca que o homem somente
consegue ter patriménio porque ha um Estado que o possibilita. Nesse diapasdo, a
propriedade privada ndo ¢ um direito natural, mas sim uma convengao juridica: o patrimonio
individual ¢ o resultado daquilo que se obtém no mercado, em razdo de seu trabalho, apds a
incidéncia da tributagdo (MURPHY; NAGEL, 2005). A propriedade privada terd o contorno
que lhe determinar o ordenamento juridico posto pela sociedade, por meio do Estado. Trata-se
de uma interpretacdo solidaria que permite ao Estado impor uma tributagdo diferenciada, com
fins extrafiscais, dependendo dos valores e objetivos que estejam consagrados na Carta
Constitucional. Nesse contexto, a diretriz da politica publica ¢ que a propriedade impde
obrigagdes sociais a seu dono, que deve exercer e utilizar seu patrimonio de forma
responsavel. Exige-se um agir do proprietdrio, em contraponto a visdo liberal de se exigir uma
abstencdo do Estado em relagdo ao particular. A necessidade de uma politica publica
impositiva ao detentor de patrimdnio ¢ justificada quando se verifica que a desigualdade na
distribuigdo de riqueza ainda permite que o 1% mais rico da populagdo mundial seja
proprietario de quase 50% do patriménio mundial, ao passo que os 50% mais pobres possuem
apenas 5% desse patrimonio (PIKETTY, 2014).

A CF/88 elevou a solidariedade a objetivo estatal e determinou que a politica de
tributacdo seja formulada respeitando a funcdo social da propriedade e a capacidade
contributiva de cada cidaddo. A funcionalizacdo da propriedade privada estabelece que o
homem ndo tem direito a uma propriedade individualista, mas sim a uma propriedade que
sirva as necessidades da sociedade em que inserida, necessidades de producdo, trabalho,
moradia e preserva¢do do meio-ambiente. Com base nesse direito fundamental, procura-se
combater o latifindio improdutivo, a0 mesmo tempo em que se protege O pequeno
proprietario rural, tributando de forma diferenciada propriedades de grandezas diferentes,
sejam elas urbanas ou rurais. O gestor publico precisa agir de forma positiva sobre a
propriedade privada, isto é, a0 mesmo tempo, precisa respeitar o direito individual do

proprietario e lhe impor obrigagdes que déem a propriedade uma utilizagdo socialmente
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benéfica, desenvolvendo politicas publicas que induzam a frui¢do do patrimoénio individual
com a conformacdo que melhor atenda aos interesses sociais.

J& a capacidade contributiva ¢ um principio que estabelece que cada um deve ser
cobrado na medida de sua forca para contribuir, dependendo da quantidade de signos de
riqueza que possua. Aplica-se a méxima aristotélica de tratar desigualmente os desiguais, na
medida de suas desigualdades. A grande diferenca entre o patrimonio dos contribuintes
permite que se estabelecam aliquotas diferenciadas de exagdo para cada patamar de riqueza.

Assim, nos capitulos segundo e terceiro deste trabalho serdo apresentadas as
questdes teodricas que servem de substrato para uma gestdo da tributacdo que dé primazia a
eficiéncia com equidade. A relacdo entre Estado e propriedade privada, da interpretacdo
liberal a interpretagdo solidaria, a solidariedade como vetor das politicas publicas, em
especial, da politica tributaria, bem como o significado que a fungdo social da propriedade e a
capacidade contributiva devem ter para estarem conforme os objetivos estatais constitucionais
sdo o pano de fundo da analise qualitativa da politica de tributagdo hoje posta no Brasil e
serdo tratadas nos Capitulos 2 e 3.

E por meio desse arcabougo tedrico que se demonstrara que a forma como ¢ feita
a gestdo da tributagdo no Brasil ndo concretiza os objetivos constitucionais e os direitos
fundamentais acima mencionados, que sdo de observagdo obrigatéria por qualquer politica
publica e, em especial, pela politica de tributacdo que tanto interfere na vida da sociedade.
Serd provado nos capitulos seguintes que o sistema tributario brasileiro ¢ regressivo, isto ¢,
tributa de forma mais acentuada aquele que detém menor capacidade financeira. Tal situagao
¢ reflexo de uma tributagdo que incide de forma desproporcional sobre o consumo,
alcangando todos os cidaddos, inclusive aqueles que gastam toda a sua renda em produtos e
servicos de primeira necessidade. A tributacdo sobre o patrimdnio imobilidrio € relativamente
pequena, o que induz a uma arrecadagdo menor proporcionalmente advinda daquele que tem
capacidade contributiva imobilidria do que daquele que gasta tudo que possui consumindo
produtos de primeira necessidade; ao mesmo tempo, esse tipo de politica tributaria permite a
acumulacdo de imdveis com mera finalidade de especulacdo financeira, seja na cidade, seja
pelos latifundios improdutivos.

Este trabalho, por meio de revisdo bibliografica, tem por finalidade demonstrar a
iniquidade da politica publica de tributacio que hoje, desrespeitando os principios da
capacidade contributiva e da funcdo social da propriedade, onera em demasia o consumo,

independentemente de quem seja o contribuinte, ¢ d4 um tratamento mais benéfico para
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aquele que possui patrimonio imobilidrio, situacdo que pode criar ou piorar problemas sociais
decorrentes da concentragao de patrimonio e de renda. Essa demonstragdo serd feita por meio
dos dados da arrecadagdo do ITR e do IPTU e da identificagdo das falhas na gestdo dessa
politica publica que informam que tais tributos ndo cumprem as finalidades fiscal e extrafiscal
a eles atribuidas pela CF/88. Segundo dados da Receita Federal do Brasil (RFB) referentes ao

ano de 2013, a carga tributdria brasileira corresponde a 36% do PIB e esta assim distribuida:

Tabela 1 — Carga Tributaria no Brasil em 2013

Tipo de Base % da Arrecadagdo
Renda 18,10%
Folha de Salarios 24.98%
Propriedade 3,93%
Bens e servigos 51,28%
Transagdes Financeiras 1,67%
Outros 0,04%

Fonte: BRASIL (2014, p. 7).

Esses dados mostram que, apesar do Brasil ser um pais de proporgdes
continentais, apenas uma pequena parte da arrecada¢do vem do patrimdnio imobilidrio dos
cidaddos. A maior parte da carga tributiria incide sobre o consumo, tornando o sistema
tributdrio brasileiro regressivo, pois a populacdo mais pobre precisa gastar uma propor¢ao
maior de sua renda para obter suas necessidades bésicas (alimentagdo, vestudrio, habitacdo
etc.), ndo sendo capaz de acumular patrimonio.

Nos capitulos 4 e 5 serd analisada a politica de tributacdo sobre o patrimdnio
imobilidrio por meio do ITR e do IPTU. O estudo abarca os problemas da legislacdo e
demonstra que a politica de tributag@o falha na estrutura de fiscaliza¢do e de arrecadacdo. Em
que pese serem tributos de competéncias diferentes, sendo o ITR atribui¢cdo da Unido e o
IPTU atribui¢do dos municipios, ambos os impostos incidem sobre o mesmo tipo de riqueza —
a propriedade imobiliaria — e devem respeito aos principios da capacidade contributiva e da
fun¢do social da propriedade. Além disso, a CF/88 os estabelece como importantes

instrumentos da gestdo publica fundidria no intuito de melhor aproveitamento do solo, na
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zona rural e na zona urbana, atribuindo-lhes a possibilidade de uma tributagdo progressiva e
seletiva para evitar a acumulagdo de propriedade de forma inadequada e para melhor ordenar
a ocupagdo da terra. Assim, respeitando suas particularidades, a andlise feita nesse trabalho
demonstrard que esses impostos, dentro de seu ambito especifico de atuacdo, ndo promovem,
hoje, as finalidades para os quais foram criados.

A tributagdo sobre a propriedade rural existe desde a 1* Constitui¢do da Republica
do Brasil, de 1891 (BRASIL, 1891). O formato descoordenado como foi feita a ocupacdo do
territorio brasileiro e o historico poder politico dos grandes proprietarios de terras foram
determinantes para que em um pais de extenso territério, como ¢ o Brasil, tenha-se a
inquietante situacdo de ser o ITR o imposto de menor arrecadagdo. Nunca foi realizado um
estudo geopolitico que abrangesse todo o territdrio nacional, identificando as caracteristicas
das propriedades rurais e de seus proprietarios, o que faz com que se tenha uma politica
publica sobre um patrimonio rural desconhecido. Essa falta de informacao, aliada ao fato de
que o langamento do imposto ¢ feito com base nas declaragdes dos contribuintes, determinam
uma impressionante sonegacao fiscal, que permite a manuten¢ao dos latifindios improdutivos
e um diminuto retorno fiscal para o Estado que, cada vez mais, aumenta a tributagdo sobre o
consumo, que ¢ de mais facil arrecadagao.

A legislagdo do ITR ¢ ultrapassada e tributa a propriedade considerando indices
de produtividade baseados em uma pesquisa de 1975 (SILVA; BARRETO, 2014); a
arrecadacdo ¢ prejudicada pela auséncia de um banco de dados estatal que possa confrontar as
informagdes prestadas pelo contribuinte (ARAUJO et al., 2014), a exemplo do que ocorre
com as declaragdes de imposto de renda; a fiscalizagdo ¢ precaria, feita por amostragem e
insuficiente para um pais tdo extenso e diverso (REYDON; OLIVEIRA, 2012). Todas essas
circunstancias fazem da gestao do ITR um convite a acumulagao de terras, ao uso inadequado
da propriedade e a sonegagdo fiscal, descumprindo de forma clara a finalidade social da
tributagdo e da propriedade.

Ja o IPTU ¢ objeto de uma politica tributiria que recebe contornos bastante
diferenciados nos milhares de municipios brasileiros. Nos municipios maiores, em especial
nas capitais dos Estados e nas regides metropolitanas, observam-se as maiores aliquotas do
imposto e a implantagdo de estrutura para fiscalizagdo e cobrangca (ORAIR; ALENCAR,
2010). Porém, mesmo nesses municipios, esse imposto sobre o patrimoénio imobilidrio ¢
bastante aquém dos tributos que incidem na cadeia produtiva. Situagdo ainda mais grave ¢

observada em municipios menores nos quais o tributo ¢ apenas instituido por lei, por ser
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medida obrigatoria de responsabilidade fiscal, mas nao ¢ efetivamente cobrado ou arrecadado,
ficando o municipio dependente dos repasses fiscais dos Estados e da Unido (CARVALHO
JUNIOR, 2006).

Além disso, observa-se que o valor do imodvel considerado para o calculo do
tributo ndo corresponde ao valor de mercado e passa muitos anos sem ser atualizado, o que
diminui consideravelmente a arrecadagio (CARVALHO JUNIOR, 2012). Outra caracteristica
marcante da gestdo do IPTU ¢ a auséncia de diferenciacdo de aliquotas do imposto conforme
as caracteristicas de cada propriedade (AFFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2008), a
depender, por exemplo, de estar localizada em um bairro com melhor infraestrutura publica
ou ser propriedade de alguém que possua outros imodveis urbanos, apenas para fins
especulativos. Esse tipo de gestdo faz com que aquele que detém uma casa simples de
morada, em um bairro distante com infraestrutura precaria, pague proporcionalmente a
mesma quantidade de tributo daquele que possui um imével de luxo, com acesso a melhor
infraestrutura publica, ou possui diversos imdveis. Mais uma vez, ¢ a politica tributaria sendo
fator de acirramento da desigualdade social.

Essas circunstincias constatadas na politica de tributacdo pelo IPTU acentuam a
regressividade da tributag@o no pais e permitem uma ocupacao descoordenada do solo urbano.
Apresentados nos capitulos 4 ¢ 5 os dados da arrecadacio do ITR e do IPTU, sera
comprovado, ao final, que aquele que possui patrimonio imobilidrio, ou seja, aquele que ¢
detentor de capacidade contributiva, paga proporcionalmente menos tributo ao Estado do que
aquele que gasta toda sua renda consumindo produtos e servi¢os. Essa iniquidade ¢ fator
determinante para que sejam acentuadas a concentracdo de renda e a desigualdade social,
situagdes cujo combate foi elencado como objetivo do Estado brasileiro. E preciso deixar de
lado o senso comum de que os tributos servem apenas como fonte de custeio do Estado, pois a
forma como a tributacdo vem sendo aplicada no pais pode estar induzindo a problemas sociais
diversos que poderiam ser evitados com uma politica publica melhor planejada. Nao se cogita
por meio desse trabalho o mero aumento do valor cobrado por meio do IPTU ou do ITR, visto
que ndo ha comprovagdo econdmica da necessidade ou do beneficio de elevacdo da carga
tributdria total do pais; o qué se defende aqui ¢ a necessidade de redistribuicdo da carga
tributéria, respeitando a incidéncia sobre o consumo, a propriedade e a renda os principios da
funcao social da propriedade e da capacidade contributiva.

Para formular a politica publica, o gestor deve ter conhecimento de todos os

objetivos e direitos constitucionais que limitam e ddo norte para a atuagdo estatal, ao mesmo
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tempo em que precisa considerar todas as consequéncias fiscais e extrafiscais de cada politica
de tributacdo, buscando-se a eficiéncia e a diminui¢do das desigualdades sociais. Por outro
lado, a complexidade do sistema tributario vigente induz a uma falta de cidadania tributaria na
sociedade brasileira, ou seja, induz ao desconhecimento sobre a politica tributiria e seus
efeitos, provocando a auséncia de participacdo popular na formulagdo e fiscalizagdo de tal
politica. Esse cenario deixa na populacdo uma visdo distorcida da tributagdo — seja em relagao
a sua finalidade, seja no desconhecimento de onde verdadeiramente estd o maior peso dos
tributos — vis@o esta que precisa ser alterada por meio de estudos que demonstrem a auséncia
de qualidade no sistema fiscal arrecadatorio, de forte feigdo regressiva.

Tem este trabalho a finalidade de demonstrar que o atual sistema tributario
brasileiro, enquanto politica plblica de papel central na relagdo entre publico e privado, nao
esta contribuindo para o desenvolvimento social, pois a iniquidade da tributagdo por meio do
ITR e do IPTU agrava a concentragdo de riqueza e contraria a justica social. H4 uma distor¢ado
entre as finalidades sociais previstas na CF/88 para tais tributos e a gestdo sobre eles

praticada.
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2 DUAS INTERPRETACOES DA PROPRIEDADE PRIVADA E SUAS
CONSEQUENCIAS SOCIAIS

Permeia o senso comum uma interpretagdo liberal da propriedade privada que
preconiza ser o patrimoénio individual exclusivo de seu proprietario, que a ele pode dar a
destinacdo que melhor lhe convier. Nesse sentido, o tributo seria um montante desse
patrimdnio privado que o Estado retiraria do proprietario para realizar suas atividades, nao
podendo a arrecadacdo ser superior aquilo que seria necessario para a manutencdo das
atividades estatais essenciais, pois essa seria a unica funcao do tributo.

Tal pensamento nao condiz hoje com o objetivo constitucional de uma sociedade
justa e solidaria, nem tampouco com o incremento da funcao da tributa¢do, que passou a dar
maior énfase a objetivos extrafiscais. Nesse capitulo apresentar-se-4 a teoria liberal da
propriedade privada, chamada de interpretagdo liberal, que ainda encontra consideravel
respaldo popular, e, em contraposi¢do, a interpretacdo solidaria, que relaciona Estado,
tributacdo e propriedade privada de forma a dar a esta Gltima uma finalidade construtiva, em
prol do bem comum, nos termos que o ordenamento juridico determinar. Para entender as
raizes daquele pensamento padrdo liberal e os fundamentos juridicos para uma tributagao
equitativa por meio da utilizagdo social da propriedade privada € preciso entender o
desenrolar historico da teoria liberal até os dias atuais.

Esse estudo ¢ importante porque dele decorre a definicdo da finalidade da
tributacdo e o uso que dela pode fazer o Estado para alcancar seus objetivos tragados na

CF/88, concretizando a solidariedade tributaria por meio da extrafiscalidade.

2.1 A TEORIA DE JOHN LOCKE: A INTERPRETACAO LIBERAL

O século XVII na Inglaterra foi marcado pelo antagonismo entre o reinado
absolutista da dinastia Stuart em oposi¢do ao Parlamento fortificado pelos interesses da
burguesia, em classico confronto entre absolutismo e liberalismo. Apds uma guerra civil e um
breve periodo republicano sob o comando de Cromwell, a Revolugcdo Gloriosa de 1688

reinstaurou a monarquia com Guilherme de Orange. Porém, o monarca tinha poderes
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limitados pelo Parlamento de inspiragdo liberal. De origem burguesa liberal, John Locke foi
oposi¢do a dinastia Stuart e somente retornou a Inglaterra do exilio na Holanda apds a
Revolugdo Gloriosa (MELLO, 2000).

Esse contexto historico ¢ importante para entender o pensamento de Locke e sua
defesa da propriedade privada que tem em sua obra Segundo Tratado sobre o Governo Civil
reconhecido o maior trabalho de defesa do Estado Liberal (MELLO, 2000). Locke,
juntamente com Hobbes e Rousseau, também foi um dos grandes pensadores do
jusnaturalismo. Segundo o pensamento jusnatural, os direitos basicos de vida, liberdade e
propriedade pertencem naturalmente as pessoas; ndo precisam de regulamentacdo para existir.

Diferente de Hobbes, para o qual no “estado de natureza” os homens viviam em
constante conflito, no “estado de natureza” lockiano os homens teriam vivido em perfeita
liberdade e igualdade e, aquela época, o homem ja detinha a propriedade privada. No Segundo
Tratado sobre o Governo Civil, o termo “propriedade” ora ¢ utilizado em sentido estrito,
referindo-se aos bens materiais pertecentes ao homem, ora ¢ utilizado para designar a triade
vida, liberdade e bens (ALVES, 2010), os quais seriam direitos naturais, inerentes a condi¢ao
humana (jusnaturalismo) e, portanto, inviolaveis (MELLO, 2000).

Para Locke, por meio da for¢a de trabalho dada por Deus, o homem conseguiria
retirar a matéria bruta que se encontrava na natureza e transforma-la em sua propriedade;
logo, a propriedade privada era justificada pelo trabalho que o homem empregou para obté-la,
sendo a apropriacdo privada uma decorréncia natural da razdo humana (ALVES, 2010). Nas
palavras de Locke (2005, p. 423-424),

[...] embora as coisas da natureza sejam dadas em comum, o homem (sendo senhor
de si mesmo e proprietario de sua propria pessoa e de suas a¢des ou de seu trabalho)
tinha ja em si mesmo o grande fundamento da propriedade, e que o que formava a
maior parte do que ele empregava para o sustento ou conforto do seu proprio ser,

quando a invencdo e as partes aperfeicoaram as conveniéncias da vida, era
perfeitamente dele, e ndo pertencia em comum aos demais.

No liberalismo, assim como o homem ¢ proprietario exclusivo de seu corpo, ele
também ¢ proprietario do seu trabalho e da obra fruto do seu trabalho (LOCKE, 2005).
Qualquer coisa que o homem tirasse do estado bruto ou comum da natureza e ao qual
acrescentasse seu trabalho seria sua propriedade. Somente enquanto estivesse na natureza, a
coisa seria comum a todos os homens. Como todos os homens possuem forca de trabalho, a
diferenca na propriedade seria resultado do uso diferenciado que cada um faz de sua for¢a. A

propriedade sobre terras seria justificada pelo trabalho que o proprietario nela realizou,
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produzindo frutos, pois € o trabalho que agrega valor a terra. A teoria liberal da propriedade ¢
uma teoria deontologica (MURPHY; NAGEL, 2005), ou seja, o importante ¢ a legitimidade
da agdo que origina a propriedade, no caso, o trabalho, independentemente da consequéncia

social que a propriedade possa trazer. Pela teoria deontoldgica

[...] os direitos de propriedade sdo determinados em parte pela nossa soberania sobre
a nossa propria pessoa, que inclui o direito fundamental ao livre exercicio de nossas
capacidades, o direito de cooperar livremente com os outros em vista de um
beneficio reciproco ¢ o direito de dispor livremente daquilo que legitimamente
adquirimos. Sob esse ponto de vista, os direitos de propriedade sdo substancialmente
moldados por um direito de liberdade individual que ndo precisa de uma justificagdo
consequencialista (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 59).

A propriedade era limitada inicialmente pela for¢a do trabalho de cada homem.
Com o passar do tempo, com a ocorréncia de troca de bens e a invengdo da moeda, foi
possivel adquirir uma propriedade ilimitada, inclusive uma propriedade maior do que aquela
em que o proprietario conseguiria empregar diretamente sua forga de trabalho.

O Estado e a sociedade politicamente organizada surgem com o contrato social
estabelecido entre os homens pois, apesar da relativa paz que havia no “estado de natureza,”
era preciso uma instituicdo que cuidasse dos conflitos de violagdo da propriedade privada.
Esse contrato seria um pacto de consentimento entre os homens para preservar o que
possuiam (MELLO, 2000), para evitar um “estado de guerra” (MELLO, 2000). O
consentimento expresso dos governados seria a Unica fonte possivel de legitimacdo do poder.
De acordo com a interpretacdo liberal do pensamento lockiano, enquanto Hobbes procura
legitimar o Estado Absoluto, Locke busca limit4-lo, dando primazia ao interesse privado
(BELLO, 2009).

Chega-se, assim, ao ponto mais importante da teoria de Locke (2005) para a
discussdo do presente trabalho que ¢ a defesa de que a propriedade privada € anterior ao
Estado e este ¢ aceito unicamente para conservar essa propriedade privada. O Estado ¢
posterior a existéncia humana, logo nao poderia violar aquilo que ¢ um direito natural do
homem, uma condicdo inata do ser humano: a vida, a liberdade e a propriedade privada. Esses
sdo os pilares da teoria jusnaturalista.

Para o liberalismo o Estado ndo poderia intervir na propriedade privada do
individuo ou na quantidade de patrimoénio que cada um possui legitimamente, tendo cada
homem direito aquilo que conquistou com seu trabalho. A tributagdo seria um valor que o

Estado retiraria do patrimdnio privado para se manter, ndo podendo ela alterar o estado pré-

tributacdo da distribui¢ao de propriedade privada. O Unico papel da tributagdo ¢ a manutengao
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do Estado que o homem consentiu que existisse para a conservacdo de sua propriedade
privada, sendo a tributacdo apenas a necessaria para efetivar as tarefas publicas “naturais”,
quais sejam, seguranga nacional, ordem publica e servicos publicos indivisiveis (tais como
construcdo de infraestrutura rodoviaria e portudria, atividades judiciais etc.).

O tributo €, a0 mesmo tempo, uma fonte de recursos para o Estado e a garantia
para o cidaddao de que viverd em um estado fiscal, ou seja, viverd em um Estado que se
sustenta pela arrecadacdo de tributos e permite ao cidaddo ter propriedade privada, ao
contrario do que ocorria no regime absolutista anterior ao liberalismo, em que o Estado era
proprietario de todas as terras e da exploragdo desse patrimonio retirava seu sustento

(NABAIS, 2012).

22 O NEOLIBERALISMO: A RELEITURA CONTEMPORANEA DA
INTERPRETACAO LIBERAL

O liberalismo inspirou codigos de regéncia das relagdes privadas, como o Codigo
Civil Napolednico de 1804 e o Cddigo Civil Brasileiro de 1916, sendo que neste ultimo a
conceituacdo da propriedade privada se restringe a estabelecer os direitos do proprietario no
art. 524, caput'. A grande difus@o e aceitacdo do liberalismo pela maioria dos paises lhe
deram forga para influenciar um pensamento econdmico que ganhou grande destaque nas
ultimas décadas do século XX: o neoliberalismo.

O neoliberalismo surge como uma reacao ao Estado Intervencionista ou Estado do
Bem-Estar Social que, diferente do Liberal, vé a atuagdo estatal como necesséaria para o
desenvolvimento, sendo a diretriz que dominava os governos da Europa Central apos a 2*
Guerra Mundial.

Friedrich August Von Hayek, um dos precursores do neoliberalismo, defendeu em
sua obra O Caminho da Serviddo, de 1944, que os individuos deveriam ser livres para agir
como quisessem, devendo o Estado criar condi¢des favoraveis ao progresso, mas ndo planejar

como deve ser o progresso, determinando obrigagdes aos cidaddos. O sistema da livre

" Art. 524. A lei assegura ao proprietario o direito de usar, gozar, usufruir e dispor de seus bens, e de reavé-los
do poder de quem quer que injustamente os possua (BRASIL, 1916).
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concorréncia, ideia central do livro, seria o Gnico em que a aquisi¢do da propriedade privada
ndo ¢ um privilégio ou um “favor dos poderosos” (HAYEK, 2010, p. 114), mas sim uma
decorréncia do esfor¢o de cada um, sendo o capitalismo o Unico sistema vidvel para a
sobrevivéncia da democracia.

Para Perry Anderson (1995, p. 9), opositor de Hayek, a teoria neoliberal acima

exposta teria como base o argumento de que

[...] o novo igualitarismo (muito relativo, bem entendido) deste periodo, promovido
pelo Estado de bem-estar, destruia a liberdade dos cidaddos ¢ a vitalidade da
concorréncia, da qual dependia a prosperidade de todos. Desafiando o consenso
oficial da época, ele argumentava que a desigualdade era um valor positivo — na
realidade imprescindivel em si —, pois disso precisavam as sociedades ocidentais.

As ideias neoliberais ganharam for¢a a partir da recessdo da década de 70 e
apontavam como fatores determinantes da crise o aumento dos saldrios dos trabalhadores
exigido pelos sindicatos € o aumento dos gastos sociais pelo governo. Para incentivar os
agentes economicos, considerados necessdrios para a retomada do crescimento, o
neoliberalismo apregoava a reducdo da tributagdo sobre os altos rendimentos e renda,
acompanhada de uma “saudavel desigualdade” (ANDERSON, 1995, p. 10).

Um dos componentes centrais do neoliberalismo ¢ sua visdo ético-politica — o
libertarismo (ou libertarianismo) — que preceitua ter cada um o direito incondicional de dispor
de sua renda e de sua propriedade como quiser, pois elas sdo frutos de sua conquista, na livre
atua¢do do mercado (MURPHY; NAGEL, 2005). O homem teria valor em si proprio € ndo
poderia ter seu interesse violado em prol da sociedade.

Em uma releitura de Locke, Nozick (1991), um expoente do libertarismo, defende
que justa ¢ aquela propriedade que foi adquirida de forma legitima. Sua teoria da propriedade
¢ composta de trés principios: o da aquisi¢do — o que importa ¢ saber se 0 modo de aquisi¢do
da propriedade ¢ legitimo; o da transferéncia — ¢ justa toda transacdo da propriedade feita sem
coercdo — e o da compensagdo, que consiste na obrigacdo de ressarcir aquele cujo direito
legitimo de propriedade adquirido pela apropriagdo original ou pelas sucessivas transferéncias

foi violado por um roubo, por exemplo.

De cada um segundo o que ele resolver fazer, a cada um segundo o que ele faz por si
mesmo (talvez com ajuda contratada de outros) e o que os outros resolvem fazer por
ele e dar-lhe parte daquilo que receberam antes (de acordo com esta maxima) e
ainda ndo gastaram ou transferiram. [...] Assim, como sumdrio ¢ grande
simplificagdo (e ndo como maxima com qualquer sentido independente), temos: de
cada um, como eles escolherem, a cada um, como foram escolhidos (NOZICK,
1991, p. 180-181).
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Segundo Nozick (1991, p. 170), em sua obra Anarquia, Estado e Utopia, “o
Estado minimo ¢ o mais extenso que se pode justificar”. Considerando que os individuos
seriam fins em si mesmos e ndo meios, eles ndo poderiam ser utilizados como meios para
atingir objetivos que ndo sao seus. Dessa forma, o Estado ndo poderia impor que um cidaddo
contribuisse para com outro, abrindo mao de parte daquilo que conquistou com seus esforcos
(PIZZETA, 2009). “A cooperagdo social turva as dguas e torna obscuro ou indeterminado
quem tem direito ao qué” (NOZICK, 1991, p. 204-205).

O sistema de propriedade, assim, seria retributivo, tendo cada um aquilo que
legitimamente conquistou com seu trabalho, ndo sendo legitima nenhuma tentativa estatal de
redistribuicdo da propriedade. A redistribuigdo tolheria o direito das pessoas de disporem
como quiserem daquilo que lhes pertence e imporia uma cooperacgao social injusta.

De todas as formulagdes liberais ou libertarias aqui expostas, ¢ importante que
seja compreendido que para essa teoria seria legitima a propriedade privada que cada um
obtém, independente do grau de concentracdo ou do uso desse patrimonio. Tratar-se-ia de um
direito absoluto. Ao Estado caberia proteger essa realidade, retirando do individuo patriménio
por meio da tributagdo apenas para manter os servigos governamentais essenciais e
indivisiveis, como a seguranca publica. A desigualdade seria natural e necessaria ao sistema
produtivo.

Tais pensamentos ainda hoje estdo presentes e concretizados pela legislacdo de
varios paises, ainda que de forma ndo declarada, como, por exemplo, na pequena tributacao
sobre a heranga no Brasil’, a qual permite que a propriedade permaneca concentrada durante
geracdes. Como observa Piketty (2014, p. 88), “em um mundo com crescimento demografico
cada vez mais lento e até em taxas regressivas, o peso da propriedade recebida por heranga se
torna maior, pois o patrimdnio tende a se acumular nas maos de poucos”.

Seja pela defesa de um sistema tributdrio neutro — que nao interfere no status
inicial da distribui¢do social de riquezas, seja por meio de uma tributagdo regressiva — que
incidindo de forma mais acentuada sobre o consumo cobra proporcionalmente mais tributos
daqueles que gastam toda sua renda com produtos e servigos de primeira necessidade, a

maioria dos paises, principalmente aqueles ainda em desenvolvimento, perpetuam na

* No Brasil, por ser um imposto estadual, as aliquotas do imposto sobre a heranga (ITCMD) variam entre 3 e 6%,
tendo autorizagdo para atingir até 8% do patrimonio transmitido, conforme a Resolugdo do Senado Federal n°
9/1992 (BRASIL, 1992).
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sociedade os ideais liberais de uma propriedade privada intocavel, sem qualquer fun¢do
social.

Um ultimo elemento essencial da interpretacdo liberal ¢ a defesa de que o sistema
tributdrio deve ser baseado no principio do beneficio, donde cada um deve contribuir
conforme o beneficio que recebe do Estado em forma de servigos estatais, de seguranca e de
infraestrutura, por exemplo (MURPHY; NAGEL, 2005). Essa ideia estd no senso comum da
populacdo que apregoa ser injusto pagar impostos diante de corriqueiras situagdes de
atividade estatal ndo corretamente prestada, materializadas em vias publicas com buracos e
seguranca publica deficiente para prote¢do do patrimoénio individual, como exemplos.

Maior resisténcia ainda enfrenta atualmente um sistema progressivo de tributagao,
pois aquele que acumulou riqueza se vé como sendo tolhido de seu direito ao pagar tributos
proporcionalmente maiores.

Em resumo, sdo elementos essenciais do liberalismo para o entendimento do
presente trabalho a defesa de uma propriedade privada e absoluta, independente de seu grau
de concentragdo, e a tributagdo minima, proporcional & prestacdo de servigos que cada

cidadao recebe do Estado.

2.3 A INTERPRETACAO SOLIDARIA: A TEORIA DE MUPRHY E NAGEL

Historicamente, para que o Estado, como organizacdo social, fosse vidvel era
necessaria uma fonte de recursos financeiros para criagdo e manutencao da estrutura estatal e
dos servigos que o governo reputasse dever prestar a populacdo para o desenvolvimento
social, sendo o tributo o principal meio de custeio. Ao longo do tempo e também conforme as
peculiaridades de cada pais, a carga tributaria imposta ao cidaddo variou consideravelmente,
sensivel as alteracdes de paradigmas do Estado (MARINS; TEODOROVICZ, 2010).

No Estado Liberal buscou-se a intervencao estatal minima, a maxima liberdade, a
protecdo da propriedade e da vida privada, donde os servigos publicos eram apenas aqueles
vitais e intransferiveis, ndo sendo necessdria grande fonte de arrecadagdo de recursos.
Prevalecia a neutralidade da tributagcdo, de forma que a atua¢do do Estado ndo interferisse na
atividade privada, que possuia ampla liberdade para empregar seus recursos. A finalidade da

tributacdo era apenas fiscal (MARINS; TEODOROVICZ, 2010).
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Com a 1* Guerra Mundial e a crise econdomica na década de 30, percebeu-se que
as relacdes de mercado, sozinhas, ndo seriam capazes de prover tudo que a sociedade

demandava.

Esse contexto possibilitou o reconhecimento de que os objetivos de crescimento
econdmico, pleno emprego, equilibrio na balanca de pagamentos e estabilidade
monetaria ndo poderiam ser alcangados somente com o livre jogo da oferta e da
procura, sendo de grande utilidade a aplicagdo de uma adequada politica fiscal
(LEAL, 2012, p. 154).

Decorrente deste cenario, o Estado do Bem-Estar Social atua como agente
promotor e de forma direta das atividades que entende serem necessarias para minorar a
desigualdade social, trazendo entdo para si a competéncia para prestar todos os servigos e
construir toda a infraestrutura que julgava indispensavel para o desenvolvimento humano.
Para fazer frente a tamanha funcdo, o Estado aumenta sua estrutura e requer maior
arrecadacdo de seus cidadaos, chamados a repartir seu patrimonio por meio dos tributos.

Crises econdmicas abalaram todo o mundo e conduziram o Estado para uma nova
feicdo com atuacdo diferenciada no Bem-Estar Social, por meio do Estado Democratico de
Direito. Tal fei¢do estatal, consagrada na CF/88, tem a fun¢do de promover, juntamente com a
sociedade, o desenvolvimento social com a diminuicdo da desigualdade, a erradicacdo da
pobreza, as atividades econdmicas e financeiras com respeito ao meio-ambiente, dentre outros
objetivos. Mas tudo isso, ressalte-se, ndo tendo o Estado como unico promotor e financiador,
mas como indutor ao lado da sociedade, prestando de forma exclusiva os servigos estatais
indisponiveis e prestando em parceria com a iniciativa privada os demais (ACUNHA, 2013).

Sob o paradigma do Estado Democratico de Direito ndo basta a atividade de
retirar presta¢do pecunidria do cidaddo e repassa-la ao Estado para que este realize todos os

servigos e as obras necessarias.

A experiéncia historica do liberalismo econdmico provou a imperatividade da
intervencdo do Estado no dominio econdmico. Entretanto, esta mesma experiéncia,
no Estado Social, demonstrou a ineficiéncia de uma intervencdo direta na economia.
Com este respaldo historico, faz-se urgente que a atividade tributante atual
ultrapasse os limites meramente fiscais ¢ se converta em um instrumento de politica
socioeconomica por parte do Estado [...]. A tributagdo moderna n3o estd mais
adstrita ao or¢camento fiscal — ou seja, ndo é simplesmente um meio de obter
recursos para o Estado — e sim constitui, hoje, um dos principais instrumentos de
reparticdo de riquezas e de desenvolvimento econdmico [...] (SPAGNOL, 2002, p.
17-18).

Na contramdo do pensamento liberal, Murphy e Nagel (2005), na obra O Mito da

Propriedade, propdem uma nova concepgdo da relagdo propriedade privada, Estado e
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tributacdo para que sociedades menos desiguais, com maior bem-estar para todos, possam ser
alcangadas. O objetivo de construcdo de uma sociedade mais justa e solidaria, com
diminui¢do da desigualdade social e a previsdo de uma tributagdo que respeite a capacidade
econdmica de cada cidaddo e induza a utilizagdo da propriedade privada com fungdo social
indicam que essa nova concep¢ao da propriedade esta presente na atual Carta Constitucional
brasileira (BRASIL, 1988).

Para os citados autores, ao contrario do que defende o liberalismo, a propriedade
privada ¢é resultado do ordenamento juridico vigente, em especial do sistema tributario de
cada pais, sendo aquilo que a legislacdo permite que exista. Nessa visdo, o direito a
propriedade privada ndo ¢ um direito natural; ao contrario, ele ¢ uma convencao juridica
(MURPHY; NAGEL, 2005). Nao ha como se afirmar que ¢ um direito inato, que sempre
existiu, pois ha realidades em que o direito a propriedade privada ndo existe.

Cada homem somente pode exercer o direito a propriedade privada porque ha um
Estado e uma legislacdo que protegem tal direito; logo a propriedade ¢ resultante da
convengdo social manifestada na legislagdo. Trata-se da interpretagdo solidaria sobre a
natureza da propriedade privada. Desta feita, a propriedade privada ¢ aquilo que o homem
possui apods a incidéncia da tributacdo, apos a conformagdo que lhe ¢ dada pela legislagao.
Nessa diretriz, o sistema tributdrio sera o instrumento por meio do qual o Estado concretiza
determinada concepcdo de justica econdmica ou distributiva (MURPHY; NAGEL, 2005).

A depender da indaga¢do sobre quais sdo os direitos e deveres do Estado para com
seus cidaddos e vice-versa, e ainda quais sdo os direitos e deveres dos cidaddos em relacao
aos outros cidadados, o sistema tributario deveré ser delineado para permitir que o individuo
retenha consigo todo o patrimdnio que alcangou na economia de mercado ou para estabelecer
que o individuo tenha o dever de contribuir para diminuir a desigualdade da populagdo na
situagdo pos-tributaria.

O imposto ndo pode ser encarado, nem como um mero poder para o Estado, nem
simplesmente como um mero sacrificio para os cidaddos, mas antes como o

contributo indispensavel a uma vida em comum e prospera de todos os membros da
comunidade organizada em estado (NABAIS, 2012, p. 185).

Para Murphy e Nagel (2005), o sistema tributario deve tratar todos de forma
equitativa, isto ¢, respeitando a maxima aristotélica de dar tratamento desigual aos desiguais,
na medida de suas desigualdades. A diferenga pré-tributdria no patrimoéonio dos cidaddos

permite uma carga tributaria diferenciada. A justica da tributagdo ndo estd apenas na carga
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tributaria diferenciada, mas também na destinagdo que o governo da ao valor arrecadado, o
qual pode ser, inclusive, empregado em programas de transferéncia de renda para diminuir as
desigualdades sociais.

Para Locke, como dito na sec¢do anterior, a tributagdo justa seria aquela baseada na
quantidade de beneficio que cada um aufere por meio dos servigos governamentais,
independentemente da quantidade de patrimdnio que possua, devendo a tributagdo ser pautada
no principio do beneficio (MURPHY; NAGEL, 2005). No mesmo sentido, Adam Smith
defende que os tributos possuem uma natureza remuneratéria, devendo os cidaddos
contribuirem na propor¢ao do influxo de beneficios estatais que recebem (NABAIS, 2012). Ja
para Murphy e Nagel (2005), a tributagdo justa ¢ aquela que considera a capacidade
contributiva de cada cidaddo, tendo uma aliquota progressiva conforme a quantidade de
patrimOnio, para exigir tributos com igualdade de sacrificios relativos para pessoas com
realidades patrimoniais tdo diferentes. A justica da tributacdo seria um meio legitimo de
redistribuicdo de renda, por meio das acdes estatais.

Por esse novo olhar, a tributagao existe para diminuir a desigualdade patrimonial
implementada pelo mercado (realidade pré-tributaria). Em O Mito da Propriedade, os autores
desconstroem a teoria liberal (ou libertarista, como designam no livro) da justi¢ca do mercado,
pela qual seria justo o individuo manter o patrimdnio que conquistou por seus esforcos no
mercado livre, ndo podendo a tributagdo interferir no patrimonio de cada um. Para eles essa
ideia seria contraditoria porque o mercado so existe porque hd um Estado que promulga as
leis que o possibilita e, por sua vez, o Estado so existe porque hd uma tributagio que o

sustenta.

Por isso, ¢ logicamente impossivel que as pessoas tenham algum tipo de direito
sobre a renda que acumulam antes de pagar impostos. S6 podem ter direito ao que
lhes sobra depois de pagar os impostos sob um sistema legitimo (MURPHY;
NAGEL, 2005, p. 46).

Diferentemente da visdo deontoldgica sobre a legitimidade da propriedade
privada, a interpretacdo solidaria da propriedade ¢ consequencialista, isto €, defende que a
propriedade individual deve ser avaliada de acordo com seus efeitos sobre a sociedade. A
propriedade ¢ uma consequéncia da lei e como tal deve ser regulada dependendo da promocgao
dos valores que se almeja, como prosperidade, justa satisfacdo das expectativas etc.
(MURPHY; NAGEL, 2005).

Essa perspectiva da propriedade privada defendida por Murphy e Nagel (2005)

justifica ser possivel que a legislacdo estabele¢a como direito fundamental que a propriedade
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privada possui uma fungao social e que o direito de propriedade s6 ¢ legitimamente exercido
se contribuir para alcangar os objetivos de constru¢do de uma sociedade justa e soliddria,
como estabelecido na CF/88, nos arts. 3° e 5°:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos
seguintes:

[...]
XXII - é garantido o direito de propriedade;
XXIII - a propriedade atendera a sua funcdo social (BRASIL, 1988).

A sociedade ¢ o meio de realizagdo do individuo e a atual Constitui¢ao Brasileira,
em sintonia com os objetivos tragados para o Estado, estabelece os direitos e deveres
fundamentais do cidaddo que formam o arcabougo protetivo do individuo perante o Estado
(eficécia vertical dos direitos fundamentais) e perante os semelhantes (eficacia horizontal dos
direitos fundamentais), sob o principio do direito a igualdade de reparticdo dos encargos
comunitarios, principalmente tributérios, que o funcionamento do Estado demanda (NABALIS,
2012).

A desigualdade na distribui¢do das riquezas mundiais atualmente ¢ comparavel a
desigualdade do inicio do século XX, sendo que aqueles que compdem o 1% mais rico da
populagdo mundial detém quase 50% do patrimdnio total e a metade economicamente inferior
da populagdo possui menos de 5% do patrimonio, segundo Piketty (2014). “[...] ¢ ilusoério
pensar que existam, na estrutura do crescimento moderno, ou nas leis da economia de
mercado, for¢as de convergéncia que conduzam naturalmente a uma reducdo da desigualdade
da riqueza ou a uma estabiliza¢do harmoniosa” (PIKETTY, 2014, p. 367).

Diante desses dados, para que se almeje uma sociedade mais igualitaria, € preciso
que o Estado lance mado de todos os instrumentos gerenciais de diminui¢do da disparidade
econdmica e social, dentre eles o tributo. Para concretizar os objetivos estatais constitucionais
e os direitos fundamentais, dd-se a tributacdo uma funcdo para além da arrecada¢do, uma
funcdo que lhe permite, por exemplo, desenhar os contornos de como deve ser exercida a
propriedade imobilidria socialmente responsavel e promover a reducdo da desigualdade
social, por meio de tributos que identifiquem pelas caracteristicas do patrimonio imobilidrio a

capacidade contributiva de cada cidadao. Trata-se da extrafiscalidade.
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2.4 EXTRAFISCALIDADE

A extrafiscalidade ¢ a consequéncia da norma tributiria que ultrapassa a mera
arrecadacdo de tributo. “A nogdo de extrafiscalidade significa tudo que, dentro do ambito de
atuacdo dos tributos, alcance objetivos que escapem, primdria ou secundariamente, & meta de
arrecadacdo ou finalidade fiscal” (MARINS; TEODOROVICZ, 2010, p.76).

O agir do Estado por meio de normas tributdrias visando o desenvolvimento
social e a realizacdo dos objetivos sem necessariamente a cobranga de um valor em pectnia
do cidaddo, promovendo propodsitos paralelos ao arrecadatério, ¢ a extrafiscalidade, um
instrumento de transformagdo social. Trata-se de um aspecto legitimador da tributagdo, na
medida em que também justifica o dever de cada cidaddo de pagar tributos para alcangar o
bem comum, sob a otica da interpretagao solidaria da propriedade privada.

O ente tributante pode utilizar sua competéncia constitucional tributaria para
impor normas que tenham um objetivo além do arrecadatorio. Mesmo que a norma imponha
tributacdo, pode gerar outro impacto além da arrecadacdo, protegendo o mercado interno,
induzindo ou inibindo uma atividade comercial, estimulando a exportacdo de determinado
produto, permitindo a forma federativa de Estado, dentre tantos outros exemplos. “As
possibilidades de persecucdo direta dos objetivos do Estado, e, por conseguinte, da propria
sociedade, por meio da tributacdo com finalidade extrafiscal sdo incomensuraveis” (LEAL,
2012, p. 157).

A extrafiscalidade manifesta-se por meio de isengdes, beneficios fiscais,
parcelamentos, progressividade ou regressividade de aliquotas, para, criando diferengas entre
os atores econOmicos, buscar atingir uma maior justica fiscal com desenvolvimento
econdmico para toda a nac¢do. Os efeitos ndo fiscais dos tributos existem em maior ou menor
grau na exag¢do, independentemente se estes efeitos ndo fiscais foram ou ndo considerados
quando da elaboragdo do enunciado normativo; em uma mesma norma ha a convivéncia dos
efeitos fiscal e extrafiscal.

“[...] o principio do Estado Social exige uma desigualdade fiscal, igualdade pelo
imposto ou igualdade geométrica ordenada a justica distributiva, que reclama que o imposto
sirva de instrumento a uma igualdade social ou de resultados” (NABAIS, 2012, p. 494),
concretizando o objetivo constitucional de construcdo de uma sociedade justa e solidaria. A

extrafiscalidade, como inten¢do do Estado Social, ¢ explicitada no art. 103 da Constitui¢do
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Portuguesa que estabelece ser objetivo do sistema fiscal uma reparticdo justa dos rendimentos
e da riqueza (PORTUGAL, 1976).

Nas normas de indole extrafiscal ¢ preciso se ater ao resultado que estd sendo
alcancado com aquela determinagdo, visto que o contetido da norma, na maioria das vezes,
continua sendo a fiscalidade, donde a arrecadagdo ¢ um fato objetivamente mensuravel e a
extrafiscalidade, por poder atuar indiretamente, demanda atenta e mais profunda analise para
verificar se a norma esta sendo eficaz e adequada para o fim almejado.

Na norma tributédria, usualmente, ndo é expresso em seu conteudo se ela ¢ de
indole fiscal ou extrafiscal. Tal classificagdo decorre do teor da norma e da sua finalidade, do
“modo como se da a utilizagdo do instrumental juridico-tributario” (CARVALHO, 2005, p.
234). Isso ocorre no sistema patrio e no Direito Comparado, conforme sentenca n. 37

proferida pelo Tribunal Constitucional Espanhol (1997 apud SPAGNOL, 2002, p. 28-29):

[...] la funcidon extrafiscal del sistema tributario no aparece explicitamente
reconhecida em la constitucion, pero dicha funcion puede derivarse directamente de
aquellos preceptos constitucionales, en los que se establecen principios rectores de
politica social y econdmica (sefialadamente, art. 40.1 y 130.1), dado que tanto el
sistema tributario em su conjunto como cada figura tributaria concreta forman parte
de los instrumentos de que dispone el estado para la consecucion de los fines
econdémicos y sociales constitucionalmente ordenados [...]. A ello no se opone
tampoco el principio de capacidad econémica establecido em el articulo 31.1 de la
constitucion, pues el respeto a dicho principio no impede que el legislador pueda
configurar el presupuesto de hecho del tributo teniendo em cuenta consideraciones
extrafiscales.

Segundo Nabais (2012), até a década de 1930 predominava o entendimento de
que a extrafiscalidade deveria sempre ser um efeito secundério da norma tributaria, sendo tal
entendimento baseado na expectativa de que o Estado do Bem-Estar Social, com intervencdes
na propriedade privada e na economia, seria apenas passageiro, como um mal necessario para
corrigir os efeitos da 1* Guerra Mundial. A manutencao do viés social do Estado fez com que
fosse tomando forca a extrafiscalidade dos tributos como uma alternativa para que o Estado
pudesse cumprir todas as tarefas econdmicas e sociais que cada vez mais lhe eram atribuidas,
consolidando-se a partir da década de 1960.

Acrescenta o citado autor que a extrafiscalidade deixou de ser um “poder” para
ser um “dever” constitucional para atingir as finalidades econdmicas, sociais e politicas
pretendidas (NABAIS, 2012). Assim, tem-se na extrafiscalidade um meio de concretizagdo da

interpretacdo solidaria da propriedade privada, pois a tributagdo sobre esta deve ser feita de
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modo a concretizar a justica social, deixando para tras a propriedade absoluta e intocavel da

interpretacdo liberal.

2.4.1 A Extrafiscalidade na Teoria Finalista do Tributo

O tributo €, costumeiramente, objeto de estudos que observam sua conformacao
legal, as caracteristicas da hipotese de incidéncia, da base de célculo, dos sujeitos ativo e
passivo, que compdem sua previsdo legal, dando-se proeminéncia ao conceito de tributo
estabelecido no art. 3° do Codigo Tributario Nacional (CTN) (BRASIL, 1966b). Os estudos
que vao um pouco além abarcam a obediéncia da previsdo legal do tributo as normas
constitucionais tributdrias que estabelecem a competéncia para legislar, as imunidades, o
principio da anterioridade, dentre outros.

Essa visdo do tributo focada na norma impositiva observa a teoria formalista do
direito tributario (GRECO, 2011), na qual a andlise do tributo envolve apenas os elementos
substantivos, estritamente juridicos e legais, deixando ao largo qualquer consideracdo de
ordem econdmica, “pré-legislativa”, financeira e outras. A realidade das relagdes sociais e
econdmicas atuais, no entanto, revela que a importancia do tributo vai muito além de meio
arrecadatorio, de prestagdo pecunidria ndo decorrente de ato ilicito, na qual o cidaddo se
obriga financeiramente perante o Estado.

O tributo torna-se instrumento de transformacdo social por meio das
consequéncias de sua imposi¢ao ou desoneragdo em diversos campos de atividades estatais ou
da iniciativa privada, como a economia, 0 meio-ambiente, a educagdo e a cultura. E para
entender e melhor aplicar essa outra feicdo do tributo, a extrafiscalidade, ¢ preciso que se
considere a teoria finalista que se caracteriza por defender que o sistema tributario e o
financeiro estdo subordinados a finalidade maxima de realizacdo dos direitos fundamentais
dos cidadaos. Por esta teoria, entende-se que o sistema tributdrio ndo ¢ um sistema estanque,
solitario e inviolavel, que ndo sofre e nem emana influéncias para outras areas.

A teoria finalista propde uma visdo multidisciplinar na qual o sistema tributario,
da sua elaboracdo a sua aplicagdo, considere conhecimentos, necessidades e consequéncias
que reciprocamente recebe das areas Financeira, Econdmica, Ambiental, Previdencidria,

dentre outras. Conforme Greco (2011), sem considerar a teoria finalista, estuda-se o direito



37

tributario como se este se esgotasse na relagdo de pagar e cobrar tributos, deixando ao largo
importantes consideragdes, como os reflexos orcamentarios, as exigéncias previdenciarias e
os direitos fundamentais a serem promovidos pelo Estado. O tributo ndo ¢ apenas uma
questdo legal; ele ¢ uma politica publica que influencia sobremaneira as demais politicas
publicas e a vida em sociedade. A politica publica de tributacdo ndo se esgota em si mesma,
pois emana diversos efeitos para outras politicas, como a politica de reforma agraria,
desenvolvimento sustentdvel, ocupacdao coordenada das cidades, dentre outras, dai advindo a
importancia de seu estudo. Pela teoria finalista, o sistema tributdrio est4 inserido no contexto
da gestdao publica que deve pautar sua atuagdo para atingir os objetivos estatais tracados na
CF/88 estando, dentre eles, a promog¢do de uma sociedade mais soliddria. Por essa teoria,
entende-se que o sistema tributario ndo ¢ um sistema isolado, apenas com a fungao especifica
de arrecadacdo; ele deve, sim, ser planejado para promover outros objetivos, concretizando,
por exemplo, a solidariedade tributéria, que serd tratada adiante.

Gassen (2013) observa que o uso da expressdo ‘“‘sistema tributario” pode ter
contribuido para a limitacdo historica do estudo e da aplicagdo do fendomeno tributario,
fechado para apenas as questdes legalistas. Para permitir a ampliagdo do tributo, em sua
elaboragdo e sua aplicacdo, o citado autor propde o uso da expressdo “matriz tributaria”, ndo
apenas como uma substituicdo de denominagdo, mas sim como uma expressao que permita ao
fendomeno tributdrio ser tratado em sua amplitude, ndo simplificado na obrigacdo de pagar e
cobrar tributos, mas como um fenémeno que tem implicagdes em toda a conduta econdmica,
politica e social do Estado.

A visdo ampla e integrativa do ordenamento juridico, tratado como um todo que
precisa ser harmonico, permite alteragdes e aplicagdes da norma que ndo se fecham apenas no
sistema tributario, ou administrativo, ou civil, mas que vejam o reflexo de cada norma em
todo o sistema, pois ¢ todo o sistema normativo que regula a vida do cidaddo. Murphy e
Nagel (2005) vao ainda mais além, afirmando que a andlise da justica da norma tributaria
deve considerar ndo apenas o ordenamento juridico, mas todas as implica¢des que acarreta na
economia, na sociedade, na redistribuicdo da riqueza e em outros campos.

Tal consideracdo tem ainda mais importdncia em campos de estudo como a
extrafiscalidade, no qual se enfoca o tributo para além de sua feicdo arrecadatoria, seus
aspectos internos e externos, pela qual ¢ possivel demonstrar como o fendmeno tributério

influencia a sociedade, podendo ser forca motriz para incentivar ou inibir certas condutas.
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Na CF/88 ha expressa previsdo de extrafiscalidade para alguns tributos, como a
institui¢ao de contribui¢do de intervencdo do Estado no dominio econdmico (art. 149), a
progressividade nas aliquotas do IPTU e do ITR para incentivar a fungdo social da
propriedade (art. 153, § 4°, e art. 156, §1°), a seletividade na aliquota do IPI (art. 153, § 3°) e
outros (BRASIL, 1988). Porém, conforme serd detalhado adiante, mesmo ndo prevista, a
extrafiscalidade deve estar presente ndo sé nos tributos sobre a propriedade imobiliaria, [IPTU
e ITR, quando visam cumprir a fung¢do social da propriedade evitando o indevido
aproveitamento de imoveis rurais e urbanos, mas em toda a legislacdo desses tributos,
considerando as caracteristicas fisicas e de localizacdo da propriedade, para que respeitem a
capacidade contributiva e assim possam ser fontes de concretizacdo do principio da
solidariedade tributaria.

Ao cumprir, por meio da extrafiscalidade das normas, a funcdo de intervir na
transformagao social conforme os objetivos constitucionais, o Estado legitima sua existéncia e
atuacdo. Hoje, com o entendimento da importancia da atuacdo do Estado na promocdo da
reparticdo de riquezas e de desenvolvimento econdmico, torna-se impar a utilizacdo da fei¢ao

extrafiscal da tributacao.

La nueva configuracion juridica del deber de contribuir tiene sus raices en el
principio de solidaridad, renueva los presupuestos metodoldgicos y aplicativos del
derecho financiero, establece conexiones mas efectivas de éste com otras ramas del
ordenamiento, apuntando para objetivos mas amplios en comparaciébn com su
configuracion anterior, vigente en el Estado policia (GODOI, 2004, p. 254).

Assim, seja por meio da fiscalidade, seja por meio da extrafiscalidade, a politica
publica de tributagdo, do momento da elaboragdo das normas a arrecadacao e fiscalizagcdo dos
tributos, deve concretizar os objetivos de uma sociedade mais justa, promovendo a

solidariedade por meio da carga tributéria.

2.5 O PRINCIPIO DA SOLIDARIEDADE E A TRIBUTACAO

Como salientado em linhas pregressas, em um Estado que tem por objetivo a
constru¢do de uma sociedade justa e solidaria ¢ preciso deixar para tras a ideia de tributo
como usurpacdo do patriménio privado pelo Estado; o tributo € necessario para que o Estado

e a sociedade organizada existam, sendo o patrimdénio privado aquele que deriva da
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legislagdo, apds a incidéncia da tributagdo. A previsdo constitucional de constru¢do de
sociedade livre, justa e solidaria ¢ um “compromisso de reequilibrio harmonico”, um
compromisso axiologico de ruptura com a interpretagdo liberal da propriedade, por meio do
qual devem ser interpretadas e aplicadas todas as demais normas da CF/88 (YAMASHITA,
2005), dando-se primazia a solidariedade em eventual conflito de normas constitucionais ou
infraconstitucionais.

O tributo ¢ essencial para a vida em sociedade e todos devem contribuir na
medida de sua forca econdmica para a existéncia do Estado e de uma sociedade mais justa,
concorrendo para a solidariedade fiscal, para que todos os cidaddos tenham consciéncia de sua
responsabilidade publica e da necessidade de que parte de suas vidas ou de seu patrimonio
sejam geridos em comum com os demais membros da sociedade. A solidariedade estd na
propria esséncia da tributagdo, pois ¢ a arrecadacdo feita pelos tributos que permitird ao

Estado satisfazer as necessidades da comunidade.

Se ndo se admite que a solidariedade esteja na base do dever tributario ha o risco
que ele se traduza em obrigagdes meramente formais [...] que serdo entdo
compreendidos ndo mais como fruto de uma auto-imposi¢do da comunidade
organizada a vista da atuag@o dos valores compartilhados de liberdade e dignidade
humana, mas, ao contrario, como imposi¢ao heteronoma desarticulada das razdes do
vinculo social mais geral e abrangente entre aqueles que se entrelacam na
comunidade politicamente organizada (SACCHETO, 2005, p. 14).

A relevancia juridica dada a solidariedade data do final do século XIX e inicio do
século XX, com a crise do liberalismo e a crescente organizacao politica dos trabalhadores, e
contribuiu para a afirmacao do Estado do Bem-Estar Social e dos direitos de segunda geragdo
(direitos sociais), que estdo relacionados com prestacdes positivas do Estado aos cidaddos.
Nos tempos atuais, em que se espera a colaboracdo entre Estado e sociedade, superado o
paradigma do Estado provedor de todas as necessidades dos cidaddos, a solidariedade
encontra respaldo em uma cidadania ativa, no engajamento dos proprios cidaddos para
melhoria das condi¢des sociais em programas que envolvem, por exemplo, a economia
solidaria (GODOI, 2005). O Estado Democratico de Direito ¢ a consagragdo ndo apenas de
um governo democratico exercido pelo povo, mas sim um governo exercido para o povo,
tendo a solidariedade como centro axioldgico da Constituigao.

Na medida em que se admite a solidariedade social como um vetor da politica
publica, incluindo a politica tributaria, admite-se que as normas e estruturas estatais para sua

concretizagdo devem ser moldadas para diminuir a desigualdade social, atuando a funcdo
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extrafiscal do tributo. Busca-se uma tributacao funcional, ao contrario da tributagdo neutra
almejada pelo liberalismo (SACCHETO, 2005).

A solidariedade se expressa por meio de uma politica tributaria que considere que
o valor marginal do dinheiro, isto ¢, a utilidade efetiva de uma mesma quantidade de dinheiro,
diminui conforme aumenta o montante de renda e patriménio da pessoa. Uma aliquota de 1%
sobre a renda alcanga R$ 1,00 daquele que tem renda mensal de R$ 100,00 ¢ R$ 100,00
daquele que tem renda de R$ 10.000,00. No entanto, a utilidade de R$ 1,00 para aquele que
tem uma renda de R$ 100,00 ¢ muito maior do que os R$ 100,00 para quem tem renda de R$
10.000,00. Assim, embora a primeira vista possa parecer justo tributar todos de forma
proporcional a sua capacidade por meio de uma aliquota unica, tem-se que o valor marginal
do dinheiro faz com que a mesma aliquota provoque um sacrificio maior para aquele que
possui pouca renda ou patrimonio. Logo, para efetivar a solidariedade, a politica tributéria
deve levar em conta a real capacidade contributiva do cidaddo, implantando-se um sistema
tributario progressivo. Deve-se, assim, por de lado os ideais liberais vistos alhures de que
cada um deve pagar impostos na medida dos beneficios recebidos e de que a propriedade ¢
uma conquista inviolavel de cada um; cada cidaddo deve contribuir na medida de sua
capacidade financeira, para que sejam prestados os servigos estatais a quem necessita, sendo o
patriménio de todos chamado a cumprir sua funcao social.

Na Constituicdo Brasileira hd diversas normas que refletem o principio da
solidariedade social, dentre elas, a extrafiscalidade no ITR e no IPTU para cumprimento da
fun¢do social da propriedade, o tratamento tributario diferenciado as cooperativas e outras
formas de associativismo (art. 146, inc. III, alinea c, e art. 174, §2°), a imunidade das
institui¢des de assisténcia social (art. 150, inc. VI, alinea c, § 4° e art. 195, §7°) e o sistema
previdencidrio contributivo e solidario (art. 194) (BRASIL, 1988). Mas, além dessas normas,
o sistema tributario como um todo deve ser progressivo, tributando de forma justa e
diferenciada uma sociedade tdo desigual, pois a solidariedade so se concretiza quando aquele
que possui maior patrimonio transfere uma maior propor¢ao em arrecadacdo para que o gestor
publico possa formular politicas publicas para aqueles que mais necessitam. “O principio da

progressividade representa o custo da solidariedade” (SACCHETTO, 2005, p. 25).

Analisado o liberalismo, em sua conjuntura historica e bases de argumentacao

jusnatural, o qual inspirou o neoliberalismo e o libertarismo e ainda hoje ¢ tido como
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interpretacdo liberal padrdo comumente aceita na sociedade, foi apresentada a alternativa
defendida por Murphy e Nagel (2005) para a relag@o entre propriedade privada e tributagao.

Segundo a interpretagdo liberal, o patrimonio individual ¢ definido de acordo com
a situacdo pré-tributaria, isto €, anterior a atuacdo estatal. Nessa perspectiva, a tributagdo ¢é
uma limitacdo do direito a propriedade. Em contraposi¢do, de acordo com a interpretagao
solidaria, ¢ mais adequado definir o patrimonio individual como o resultado pos-tributario,
pois a legislagdo, inclusive a tributaria, cria a propriedade. Ao contrario da visdo liberal, as
pessoas ndo tém direito natural a propriedade, elas tém direito apenas ao patrimdnio pos-
tributario.

Desta feita, pode a tributacdo ser um instrumento de atuacdo do Estado para
concretizar seus objetivos, em especial o de uma sociedade menos desigual, devendo o
patriménio do cidaddo ser tributado com finalidades extrafiscais — finalidades nao
arrecadatorias — que o conformem ao principio da solidariedade fiscal, por uma propriedade
privada responsavel.

Os tributos precisam ser coerentes com o sistema constitucional em que estao

inseridos (NABALIS, 2012).



42

3 OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA TRIBUTACAO SOBRE O
PATRIMONIO IMOBILIARIO

Nesse capitulo serdo abordados dois principios constitucionais fundamentais para
a politica tributaria: a funcdo social da propriedade e a capacidade contributiva. A politica
publica tributaria, que inclui legislagdo e estrutura de arrecadacdo e fiscalizacdo, somente
pode ser considerada valida se concretizar os valores sociais € os objetivos estatais que
levaram a previsdo da capacidade contributiva e da fung¢do social da propriedade na CF/88,
tais como a constru¢do de uma sociedade justa e solidaria, com diminui¢dao da desigualdade
social (art. 3° inc. I e III) (BRASIL, 1988). Tratam-se de principios que consagraram no
ordenamento juridico brasileiro a interpretagdo solidaria da propriedade privada, para, por
meio da extrafiscalidade, efetivar a solidariedade fiscal e a justi¢a social.

Serdo apresentados os conceitos e as divergéncias sobre o conteido de cada
principio, o histérico das alteragdes legislativas e jurisprudenciais e as previsdoes no direito
comparado. Esse estudo prévio tem por objetivo ser a base tedrica para a andlise das
legislagdes e da arrecadagdo do IPTU e do ITR que seré feita nos capitulos seguintes, para
verificar se tais tributos obedecem a funcao social da propriedade e a capacidade contributiva,
efetivando a equidade na carga tributéria.

A digressdo historica que mostra as alteragcdes normativas e o cotejo entre, de um
lado, o significado almejado de uma propriedade privada com fungdo social e de uma
tributacdo que respeita a capacidade contributiva e, de outro lado, aquilo que ¢ concretizado
pela politica tributaria, permitird verificar se o desenvolvimento econdmico experimentado

pelo pais ao longo dos anos foi concentrador ou distribuidor de riquezas.

3.1 A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

A CF/88, ao estabelecer os direitos fundamentais do cidaddo, preceitua que ¢
garantido a todos o direito a propriedade privada, a qual atendera sua fungao social (inc. XXII

e XXIII do art. 5°) (BRASIL, 1988). Como se pode notar, ndo estd garantido o direito
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absoluto a propriedade privada, mas sim a propriedade que cumpre sua fungdo social

(TEPEDINO; SCHREIBER, 2005).
Fonte de riqueza e de poder, inviolavel e sagrada, essencial e natural segundo a
Declaracdo da Virginia de 1776, natural e imprescritivel segundo a Declaragdo dos
Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 na Franga, odiada por uns, acusada de
todos os males, amada, cobicada por outros, a propriedade ou o direito de
propriedade ¢ um tema eri¢ado, ndo importa a conformagdo que tome, a questdo
envolve sempre seu uso, distribui¢do, enfim, o acesso aos bens que se podem tornar
proprios ou que possam permitir uma melhor condi¢do de vida para o cidaddo, ndo

importa o regime politico em que viva, o que importa é que a cada tempo vem-se
reinterpretando a propriedade (TORRES, 2009, p. 84).

O direito individual e absoluto da propriedade em sua cldssica conceituacio
liberal sofre uma reformulacdo quando lhe ¢ imposto cumprir, ao lado dos direitos da
propriedade, um dever para com toda a sociedade, por meio de sua fungdo social. O direito de
propriedade sofre e sofreu influéncia das ideias politicas e economicas predominantes em
cada época, tendo passado de propriedade feudal — na qual a propriedade era exclusiva do
soberano — a propriedade liberal — de uso, gozo e fruicdo exclusivos de seu proprietario — e
agora a propriedade com fungdo social. Os direitos do homem sdo direitos historicos que
surgem e sdo modificados conforme os precedentes histéricos e o contexto social, politico e

juridico do momento analisado (BOBBIO, 2004).

3.1.1 A propriedade privada e o desenvolvimento econdmico

Antes de adentrar no estudo das alteracdes na funcdo da propriedade privada ao
longo do tempo e sua legislagcdo atual, ¢ preciso analisar historicamente o desenvolvimento
econdmico que indica que os contornos juridicos e economicos aplicados a propriedade em
cada época podem fazer dela um instituto protagonista do aumento ou da diminui¢do da
desigualdade social. Busca-se compreender qual o efeito da propriedade para o sistema
econdmico. Essa andlise econdmica pode servir de subsidio para alteragdes nas politicas
publicas que adequem a propriedade privada a sociedade justa e solidaria pretendida, bem
como serve de norte para analisar se o uso atual da propriedade imobilidria ¢ compativel com

o desenvolvimento econdmico cujas diretrizes estdo postas na CF/88.
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No pensamento econdmico classico de David Ricardo, do inicio do século XIX,
foi apresentado o principio da escassez, que consistia na afirmagdo de que o contraponto entre
a acumulagdo de capital por poucos e o aumento populacional faria com que houvesse
escassez de propriedade, por ser a terra um produto de oferta perfeitamente inelastica, que ndo
pode ser produzido pelo homem, podendo os detentores daquela aumentarem seu valor em
demasia. Prevendo um futuro com concentrac¢do de propriedade, em 1867, na obra O Capital,
Marx reconheceu a existéncia do principio da acumulagao infinita pelos detentores do capital,
pois o desenvolvimento econdmico experimentado por ocasido da Revolugdo Industrial se
concentrava nas maos de poucos. Aquela época, apesar do crescimento econdmico, os salarios
pagos aos trabalhadores eram menores do que aqueles pagos no século anterior (PIKETTY,
2014).

Na dire¢do oposta, em uma visdo otimista, em 1955 Kuznets defendeu que,
considerando um sistema de produgdo simples apenas com agricultura e industria
(LINHARES, 2012), a desigualdade seria crescente no primeiro estdgio de industrializagdo
até atingir um determinado patamar maximo, quando entdo fosse atingido um estagio de
crescimento econdmico no qual os frutos seriam repartidos entre todos, diminuindo a
desigualdade social. Esse crescimento econdmico seria propiciado por uma popula¢do cada
vez mais urbana, envolvida em atividades industriais mais rentaveis em relacao as atividades
agrarias, e com crescente aumento da produtividade por trabalhador. Essa teoria ficou
conhecida como a curva de Kuznets, que tem a forma de sino ou “U” invertido, e que
representaria a trajetoria da desigualdade em qualquer pais, independentemente das politicas
publicas ou peculiaridades locais (TAQUES; PIZA, 2009; PIKETTY, 2014). A teoria fora
formulada com base em dados da economia americana até a década de 1940 e aparentemente
ndo levou em considera¢do que aquele desenvolvimento experimentado nos Estados Unidos
pode ter sido em razdo de fatores externos ao mercado, como as guerras mundiais € 0s
choques econdmicos subsequentes (PIKETTY, 2014).

A andlise histérica do desenvolvimento econdmico, no entanto, mostra que o
aumento ou a diminui¢do da desigualdade ¢ mais influenciado pelas politicas publicas do que
pelo avango ou retrocesso do mercado, sendo indispensavel uma regulamentagdo justa do
direito de propriedade para que essa ndo se acumule nas maos de poucos e perpetue o quadro
de desigualdade verificado mesmo em épocas de crescimento econdomico. O estudo de Piketty
(2014) apresentado em O Capital no Século XXI demonstrou que a taxa de remuneragdo do

capital ao longo da histéria ¢ maior que a taxa de crescimento; logo, aquele que possui
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propriedade, em especial aquela acumulada por anos ou recebida por heranca, tende sempre a
receber mais, a ter maior rentabilidade daquilo que possui do que aquele que possui apenas
rendimentos oriundos de seu trabalho, mesmo em épocas de crescimento econdmico. O
aumento da concentragdo de capital ¢ incompativel com uma sociedade justa, ndo havendo
nenhum processo natural que leve ao aumento ou diminui¢do da desigualdade social
(PIKETTY, 2014). As variagdes nas instituicdes basilares de cada pais, dentre elas, a
propriedade privada, tém correlagdo com o crescimento econdmico e a desigualdade social.
Até a 1* Guerra Mundial, a tributagdo sobre o patrimonio imobilidrio era irrisoria,
tendo sofrido aumento a partir de entdo. A comparagdo entre o crescimento da desigualdade
antes e depois da 1* Guerra mostra que a institui¢do de tributos sobre o capital foi um
importante fator para evitar os altos niveis de desigualdade que havia antes da 1* Guerra. A
partir da década de 1970, observou-se um aumento crescente da desigualdade, sendo esse
aumento diferenciado em cada pais, indicando o impacto da politica adotada por cada Estado
(PIKETTY, 2014). A desigualdade do capital ou patrimdénio ¢ sempre maior do que a
desigualdade advinda da renda do trabalho, demonstrando como a acumulagdo de patrimdnio
favorece a intensidade da desigualdade social. Piketty (2014, p. 239) observou que
[...] a participagdo dos 10% dos individuos que recebem as rendas do trabalho mais
elevadas costumam ser de 25-30% do total das rendas do trabalho, enquanto a
participagdo dos 10% dos individuos que detém o patrimonio mais alto ¢ sempre

superior a 50% do total da riqueza, chegando as vezes a 90% em algumas
sociedades.

Analisando dados do Brasil das décadas de 1960 e 1970, Hoffmann (2011)
concluiu que, apesar do desenvolvimento econdmico experimentado pelo pais no periodo,
chamado até de “milagre brasileiro”, a desigualdade social aumentou. Em sentido semelhante,
dados da Comissdo Economica para América Latina e Caribe (CEPAL) mostram que paises
latinos com taxa de crescimento economico semelhante entre as décadas de 1960 e 1980
passaram por experiéncias diversas em relagdo a desigualdade social, sendo que Brasil,
México e Coldmbia tiveram uma boa taxa de crescimento econdmico, mas aumentaram seu
indice de desigualdade social, enquanto Argentina e Uruguai tiveram pior taxa de crescimento
econdmico, mas conseguiram diminuir a desigualdade social (FAINZYLBER, 2000).

Essa constatacdo indica que a depender das normas previstas no ordenamento
juridico, em especial no sistema tributario, e das demais politicas publicas, a propriedade
privada podera ter uma conformacdo que propicie sua maior ou menor concentracao e, por

consequéncia, conduza a uma maior ou menor desigualdade social, independentemente da
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taxa de crescimento economico vivenciada. A propriedade privada somente terd verdadeira
fun¢do social se a ela forem aplicadas politicas publicas que realizem a desconcentragdo de
capital por meio, por exemplo, de uma tributagdo progressiva, compativel com a capacidade

contributiva do proprietario.

3.1.2 A funcdo social da propriedade no Direito Comparado

Apresentadas as premissas da propriedade privada no contexto do
desenvolvimento econdmico, passar-se-4 a um breve apanhado das alteragdes legislativas
sobre a funcdo da propriedade privada, para mostrar aquilo que foi chamado de dependéncia
da trajetoria (path dependence) (NORTH, 1990): a trajetoria do instituto que pode explicar
seu modo de perpetuacdo em uma sociedade, tendo em vista que uma vez adotado um
caminho ¢ necessario um grande choque externo ou um enorme esfor¢o para alterar a
estrutura de uma institui¢do, pois a tendéncia ¢ que as mudangas sejam incrementais, sem
ruptura brusca. Entender o histoérico do contorno normativo dado a propriedade privada ao
longo do tempo auxilia no entendimento de seu conceito atual (CHANG, 2003) e na releitura
necessdria para uma tributacdo mais justa sobre o patrimdnio, questdo cerne do presente
trabalho. O tipo de distribui¢do de propriedade privada que temos hoje ¢ resultado da
trajetoria desse instituto, desde os latifundios das capitanias hereditarias do Brasil Colonia.

Segundo o pensamento liberal, a propriedade existia apenas para atender a
vontade do proprietario que poderia fazer tudo aquilo que ndo estivesse vedado em lei.
Tratava-se de um direito individual que impunha prestacdes negativas, prestagdoes de
abstengdo aos terceiros, de ndo violagdo da propriedade alheia. Prova disso ¢ a norma do art.
524 do Codigo Civil Brasileiro de 1916 que, com forte inspiragdo no Codigo Napolednico de
origem burguesa liberal, estabelecia que a lei assegurava ao proprietdrio o direito de usar,
gozar, usufruir e dispor de seus bens, e de reavé-los do poder de quem quer que injustamente
os possuisse (BRASIL, 1916); um direito estabelecido apenas pela otica do proprietario em
seu interesse proprio. Semelhante norma estava presente nos codigos civis da Franga e da
Italia de 1846 (TEPEDINO; SCHREIBER, 2005).

Ao longo do tempo, porém, o direito de propriedade foi sendo reformulado,

perdendo essa conotagdo exclusiva privada, sobretudo por meio da consagragao constitucional



47

em varios ordenamentos juridicos da funcdo social da propriedade, aplicando-se a
interpretacdo soliddria do patrimonio individual. Trata-se da mudanca denominada
publicizacdo da propriedade ou funcionalizagdo social dos institutos juridicos, “em razdo da
prioridade atribuida, pela Constitui¢do, a pessoa humana, sua dignidade, sua personalidade e
seu livre desenvolvimento” (MORAES, 1991). A separagdo estanque entre publico e privado,
tdo cara ao liberalismo, vai cedendo espago para institutos juridicos que, apesar de
classicamente estarem na ordem privada, vao tendo seu conteudo alterado para atender as
finalidades sociais consagradas na Constitui¢cao, mesclando-se o publico e o privado em um
mesmo direito, atendendo ao interesse de ambos. “Sob a otica da funcionalizagcdo busca-se a
reconstru¢do dos principais institutos do Direito, a fim de alcangar novo equilibrio entre os
interesses manifestamente individualistas ¢ as necessidades coletivas e sociais” (SOARES,
2008).

Ha autores que remontam o conceito social de propriedade a Summa Theologica
de Sao Tomas de Aquino (BELLO, 2009). A maioria da doutrina, porém, aponta Leon Duguit
como o precursor da ideia de legitimagdo do direito de propriedade no interesse social, como
um dever social, atribuindo a esse autor a criagdo da expressdo “funcdo social da
propriedade”, ja no inicio do século XX (TEPEDINO; SCHREIBER, 2002).

Na formulag¢do de Duguit, o proprietario ndo ¢ titular de um direito subjetivo, mas
sim o detentor de uma riqueza que deve ter fruicdo socialmente util (LEONETTI, 1998),
somente merecendo protecdo estatal a propriedade produtiva. Duguit (FOSTER; BONILLA,
2011) critica a ideia liberal de que a propriedade ¢ um direito natural, individual e absoluto
porque nenhum homem vive seu direito de propriedade em uma realidade isolada; ele faz
parte de uma comunidade e vive de forma interdependente com outros, cada um realizando
sua funcdo. Se o individuo vivesse de forma tao autonoma e isolada dos demais, nao haveria a
necessidade de um direito que exigisse respeito de terceiros, pois o isolamento ja lhe
garantiria o exercicio da propriedade de forma inviolavel. Colocar a propriedade em funcdo
da sociedade ¢ colocé-la em produgao, isto ¢, coloca-la em prol do bem-estar geral (FOSTER;
BONILLA, 2011).

Norma paradigmatica ¢ a previsdo na Constitui¢do de Weimar de 1919 sobre o

onus inerente a propriedade privada. Em uma traducdo literal, a norma estabelece que a
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“propriedade obriga™, isto é, aquele que detém propriedade ndo possui apenas direitos, mas
também deveres, sendo entendida como a norma que elevou a fungdo social da propriedade a
um direito constitucional (FACHIN, 1988).

No Pacto de San José da Costa Rica (Convengdo Americana sobre os Direitos
Humanos), de 1969, o direito de propriedade foi submetido ao interesse social. H4 previsdo da
funcao social da propriedade nas Constituicdes do México e da Colombia. Na Constituicao da
Africa do Sul de 1996, apés o fim do Apartheid, foi estabelecido que o Estado deve tomar
medidas legislativas e de outras naturezas, dentro dos recursos disponiveis, para promover
condi¢des que possibilitem aos cidaddos ter acesso a terra de forma equitativa
(ALEXANDER, 2009).

Nos Estados Unidos, exemplo de sistema juridico liberal, permanece apenas a
previsdo constitucional de que ninguém serd privado de sua propriedade, sendo para uso
publico e mediante prévia indenizacdo. Porém, o reconhecimento da funcdo social da
propriedade tem ocorrido em alguns julgados do pais, entendendo a doutrina norte-americana
que a propriedade ¢ o centro da organizacdo e do formato das relagdes sociais, implicando
obrigagdes para todos, inclusive ndo proprietarios (FOSTER; BONILLA, 2011); mas ainda se
tratam de julgados esporddicos e que reconhecem apenas implicitamente essa obrigacao social

(ALEXANDER, 2009).

As Cortes posicionam-se sobre o conteudo da obrigagdo aqui e ali em alguns casos,
mas nada na lei americana parece uma descricdo permanente de uma norma
constitucional que consagre a ideia de que a propriedade privada implica obrigagéo
de agir (ou de reprimir uma agdo) com o propdsito de promover o bem coletivo da
comunidade (ALEXANDER, 2009, p. 757).

Para Dagan (2007), para que a fun¢@o social seja estabelecida em lei nos Estados
Unidos seria necessario aclarar a populagdo que a propriedade pode abarcar responsabilidade
social sem que, com isso, estejam os proprietarios se submetendo em excesso ao poder estatal,

em razao da forte tradi¢do norte-americana de separagdo entre publico e privado.

3 Art. 153 da Constituicdo de Weimar: “[...] a propriedade obriga e o seu uso e seu exercicio devem ao mesmo
tempo representar uma fung@o no interesse social” (VARELA; LUDWIG, 2002, p. 769).
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3.1.3 A funcdo social da propriedade na legislagao brasileira

No Brasil, a legislagdo colonial das sesmarias previa a obrigacdo de cultivar a
terra, dando-lhe aproveitamento econdmico (PEREIRA, 2009). Eram grandes propriedades,
concentradas nas maos de poucos possuidores que as cultivavam em regime de monocultura e
com mao de obra escrava. Com a independéncia do pais, a propriedade das sesmarias foi
consolidada para aqueles que as possuiam, estabelecendo a Lei n® 601/1850, conhecida como
Lei de Terras de 1850, a propriedade como um direito individual e absoluto (BRASIL, 1850).
Nas Constituicdes Brasileiras de 1824 (art. 179, inc. XXII) e 1891 (art. 72) havia a previsao
da inviolabilidade do direito de propriedade, salvo em caso de desapropriagdo por interesse
publico, mediante prévia indenizacdo (BRASIL, 1824, 1891). As Constitui¢des de 1934 (art.
113) e 1937 (art. 122, inc. XIV e art. 123) tinham normas semelhantes aquelas, apenas sendo
acrescido na Constituicdo de 1934 que a propriedade privada ndo poderia ser exercida contra
o interesse social ou coletivo (art. 113, inc. XVII) (BRASIL, 1934, 1937a). Os textos
constitucionais refletiam, portanto, o pensamento liberal dominante, a interpretagao liberal da
propriedade privada.

A Constituigdo do Brasil de 1946, inspirada na Constituigdo de Weimar,
apresentou significativo incremento ao estabelecer que o uso da propriedade estava
condicionado ao bem-estar social e, caso a propriedade rural ndo tivesse uma exploracdo
adequada aquele condicionamento, poderia ser desapropriada (art. 147), com prévia
indenizacdo em titulos publicos (BRASL, 1946).

Somente na Constituicao de 1967, no art. 157, inc. III, foi introduzida a funcao
social da propriedade, norma mantida pela Constituicao de 1969 ou Emenda Constitucional n°
01/69 (art. 160, inc. III) (BRASIL, 1967a, 1969). O grande avango da CF/88 frente as
constitui¢des brasileiras anteriores ¢ que naquelas a fungdo social era prevista como um
principio da ordem econdmica, enquanto que no ordenamento atual ela ¢ um direito
fundamental, que deve ser respeitado por normas de qualquer indole, ndo s6 econdmica. Por
estar elencada no rol dos direitos e garantias individuais do art. 5° da CF/88, a fungao social
da propriedade ¢ clausula pétrea, ou seja, ndo pode ser objeto de alteracdo legislativa que a
retire ou diminua seu alcance no ordenamento juridico, conforme estabelecido no inc. IV do

§4° do art. 60 da Carta Constitucional (BRASIL, 1988; SILVA, 1994).
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O atual Codigo Civil brasileiro, embora tenha previsdo semelhante ao Cddigo
Civil de 1916 em relagdo aos direitos do proprietario, estabelece no §1° do art. 1228 que o
direito de propriedade deve ser exercido em consondncia com as suas finalidades economicas
e sociais, previsdo que, embora aquém da funcionalizag¢do da propriedade prevista na CF/88,
ja representa um avanco quando comparado ao Cdédigo Civil anterior, de conotacdo
exclusivamente liberal (BRASIL, 1916, 1988, 2002). Observa-se, assim, que a legislagcdo

brasileira foi sendo alterada, assumindo a interpretagao solidaria do patrimonio individual.

3.1.4 Conceito e divergéncias doutrinrias

Dado este breve historico, passar-se-a a analise do significado atribuido ao direito
fundamental da funcdo social da propriedade, pela doutrina e pela jurisprudéncia.

Em um primeiro momento, existiam duas correntes na doutrina brasileira sobre a
natureza da fun¢do social da propriedade: uma, de carater mais privado, a colocava como uma
limitagdo ao exercicio do direito de propriedade, sendo uma manifestagdo do poder de policia
do Estado; a outra, dando énfase a seu carater constitucional, a abordava como um
instrumento para a obtencdo da ordem econdmica e social por meio da justica social (DI
PIETRO, 1992).

Argumenta-se que a primeira corrente teria sido dominante no Brasil no século
XX porque a doutrina da fungao social da propriedade que mais teria influenciado no pais era
a defendida pelos juristas italianos civilistas Pietro Cogliolo e Enrico Cimbadi, para os quais a
fun¢do social seria um limitador externo da propriedade e nao parte de sua propria natureza,
como pensava Duguit. Por essa influéncia, a doutrina que dominou a elaboragdo do Codigo
Civil de 1916 apontava a funcdo social da propriedade como uma limitagdo que somente
poderia ser criada por lei, por se tratar de uma desvantagem que diminui o escopo inicial
individual de protegdo do direito de propriedade (CUNHA, 2011).

Porém, pela corrente que vem se firmando na doutrina brasileira com fundamento
na licdo de Duguit explicitada no topico anterior, a fun¢do social da propriedade ndo se trata
de uma limitacdo externa ao direito de propriedade (MORAES, 1991; SILVA, 1999;
COMPARATTO, 2000). Isso porque, se assim se entendesse, seria permitido que a simples
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alteracdo da norma, retirando a fun¢do social do ordenamento juridico, possibilitasse o retorno
a uma propriedade eminentemente individual e privada.

O entendimento da funcionalizagdo da propriedade que garante seu pleno
exercicio e a perenizacdo de seus efeitos ¢ aquele que coloca a funcdo social como um
elemento constitutivo do proprio direito de propriedade desde o seu nascedouro. Esse
conceito esta consagrado na recente Lei n® 16.050/14, do municipio de Sao Paulo, que
estabeleceu o plano diretor da cidade, estando previsto nos §§ 2° e 3° do art. 5° que:

§ 2° Fungdo Social da Propriedade Urbana é elemento constitutivo do direito de
propriedade ¢ ¢ atendida quando a propriedade cumpre os critérios e graus de
exigéncia de ordenacdo territorial estabelecidos pela legislagdo, em especial
atendendo aos coeficientes minimos de utiliza¢do determinados nos Quadros 2 e 2A
desta lei.

§ 3° Fungo Social da Propriedade Rural ¢ elemento constitutivo do direito de
propriedade e ¢ atendida quando, simultaneamente, a propriedade ¢ utilizada de
forma racional e adequada, conservando seus recursos naturais, favorecendo o bem-

estar dos proprietarios e dos trabalhadores e observando as disposi¢des que regulam
as relagdes de trabalho (SAO PAULO, 2014).

A fungdo social compde o proprio conceito de propriedade, ndo havendo espaco
para o exercicio de um direito de propriedade que a desrespeite. Trata-se de uma nogao plural
do direito de propriedade, uma fun¢do complexa que abarca direitos e deveres, indo ao

encontro da interpretacdo solidaria da propriedade, apresentada no capitulo anterior.

Quando se fala em fungdo social ndo se estd fazendo referéncia as limitagdes
negativas do direito de propriedade; o instituto da propriedade passou por
transformagdes que ndo se restringem ao esvaziamento dos poderes do proprietario
ou a redugdo do volume do direito de propriedade, de acordo com as limitagdes
legais. A fun¢do social da propriedade é mais que uma limitacdo, trata-se de uma
concepcdo que consiste no fundamento, razdo e justificagdo da propriedade
(SOARES, 2008, p. 6.934).

Ao estabelecer um direito de propriedade em dire¢do a socialidade, a Constituicao
Federal vigente coaduna esse direito privado com o objetivo de constru¢do de uma sociedade
justa e solidaria, buscando uma integragdo da comunidade. O que legitima a propriedade € o
exercicio contemporaneo da satisfagdo do proprietario e do atendimento ao interesse da ordem
publica. Tendo o homem uma obrigacdo social, tem ele o dever de promover as capacidades
dos demais integrantes da sociedade que sdo necessdrias para o desenvolvimento humano. A
responsabilidade social ¢ o que d4 fundamento para medidas como tributagdo progressiva,
contribui¢do para a seguridade social, dentre outras (ALEXANDER, 2009).

Segundo a interpretacdo liberal apresentada alhures, pelo pensamento liberal da

propriedade privada, o ndo uso desta ou o uso da forma como individualmente convém ao seu
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titular estd englobado no direito de propriedade. Com o reconhecimento no ordenamento
juridico da fun¢do social da propriedade, aquele canone liberal passa a ser reformulado. A
propriedade permanece privada, mas sua utilizacdo e sua finalidade precipua sdo o bem
coletivo. Os instrumentos estabelecidos na Constituicdo Federal para cumprimento da funcdo
social da propriedade tém por caracteristica comum serem instrumentos que exigem um agir
do proprietario, um comportamento positivo de dar a propriedade uma destinagdo 1til; para a
propriedade urbana as fungdes primordiais de moradia, de bem estar e de cidades sustentaveis
(LEVY; SANTORO; CYMBALISTA, 2005) e para a propriedade rural a fun¢do de produgdo
e preservagao do meio-ambiente.

A funcionalizagdo da propriedade privada por meio de uma norma constitucional
ndo estabelece deveres apenas para o proprietario, mas também para o legislador
infraconstitucional e para o gestor publico que devem concretizar o principio nas normas e
politicas de suas competéncias. Trata-se de “um canone hermenéutico e integrativo, fonte de
deveres juridicos e limite ao exercicio de direitos subjetivos” (VARELA; LUDWIG, 2002, p.
778). Por decorréncia, na visdo da gestdo publica, a funcdo social da propriedade urbana, por
exemplo, determina ser dever do gestor formular um plano diretor do municipio cujas
diretrizes considerem ‘“as varidveis socioambientais das cidades, que enfatizam a
sustentabilidade urbana, o cenario de diversidade social que caracteriza as cidades”
(REZENDE; ULTRAMARI, 2007, p. 258); por outro lado, cabe ao proprietario urbano
exercer seu direito de propriedade com as limitacdes que lhe sdo inerentes, em razdo do
interesse social da comunidade a qual pertence, espelhado no plano diretor.

A previsdo da fun¢do social da propriedade urbana na CF/88 foi de importancia
impar para permitir a chamada “agenda da reforma urbana” que engloba proposi¢cdes da
entidade civil, de organizagdes ndo governamentais e de estudiosos da area de urbanizagdo
com a finalidade de formular uma politica publica que faga frente a ocupagdo desordenada das
cidades, com o aumento exponencial da populagdo urbana e das moradias irregulares,
considerando que a populagdo brasileira passou de predominantenemte rural a urbana em
apenas 40 anos, entre as décadas de 1940 e 1980 (ROLNIK, 2009).

A destinagdo social da propriedade reflete o conceito de que esta ndo pode ser
usada no estrito interesse de seu possuidor ou proprietario, mas sim no interesse que coadune
com o melhor desenvolvimento social. O Superior Tribunal de Justica (STJ) no Recurso
Especial (REsp) n® 1.144.982/PR manifestou o entendimento de que a funcdo social da

propriedade se caracteriza



53

[...] pelo fato do proprietario condicionar o uso e a explora¢do do imdvel ndo s6 de
acordo com os seus interesses particulares e egoisticos, mas pressupde o
condicionamento do direito de propriedade a satisfacdo de objetivos para com a
sociedade, tais como a obtenc¢do de um grau de produtividade, o respeito ao meio
ambiente, o pagamento de impostos etc (BRASIL, 2009d).

Pela interpretacdo solidaria da propriedade privada, o patrimonio individual € o
resultado do montante acumulado por cada um no mercado, apos a incidéncia da legislagdo. A
funcdo social da propriedade ¢ hoje um direito fundamental estabelecido na Carta
Constitucional e faz parte do arcabouco juridico que d4 conformagao a realidade pré-tributaria
para se alcangar o que verdadeiramente ¢ a propriedade privada de cada cidaddo. Por meio da
extrafiscalidade, deve-se alcangar com a politica publica de tributagdo uma propriedade
privada que tenha funcao social em seu conceito, objetivando a solidariedade fiscal.

Nao ha um conceito unico de atendimento a funcdo social que possa abarcar todas
as realidades, mesmo considerando a realidade de um tUnico pais. A propriedade, urbana ou
rural, atenderd a funcdo social conforme as condi¢des econdmicas e sociais faticas daquele
lugar onde se encontra o imovel, seguindo as diretrizes que cada municipio pode definir em
seu plano diretor de ocupagdo do solo e as regulamentagdes da extensdo minima e do grau de
aproveitamento da propriedade rural, conforme a regido do pais.

No ordenamento juridico brasileiro ha diversas normas que indicam ndo ser a
propriedade um direito absoluto. A propriedade tem fun¢do social, razdo pela qual, ja por
previsdo constitucional, pode sofrer tributagdo progressiva em trés situagdes: em razdo das
suas caracteristicas de tamanho e localizagdo urbana; quando seu proprietario ndo lhe da a
destinacdo urbana estabelecida no plano diretor do municipio e quando a mantém como
grande propriedade rural improdutiva, nos termos do § 4° do art. 182 e § 4° do art. 153 da
CF/88 (BRASIL, 1988). Esses requisitos objetivos ddo maior concretude ao que seja atingir a
fun¢ao social da propriedade, algo que outrora era um principio de contetido indeterminado.

Para a propriedade rural, a CF/88 estabelece no art. 186 que a propriedade cumpre
sua fungdo social quando atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia
estabelecidos em lei, os requisitos de aproveitamento racional e adequado, utilizagdo
adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente, observancia das
disposicdes que regulam as relagdes de trabalho e exploracdo que favoreca o bem-estar dos
proprietarios e dos trabalhadores (BRASIL, 1988). Esse artigo foi regulamentado pela Lei n°
8.629/93 e em caso de descumprimento dos requisitos constitucionais, a propriedade podera

ser desapropriada pela Unido por interesse social para fins de reforma agraria, nos termos do
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art. 184 da CF/88 (BRASIL, 1988, 1993a). De outro lado, conforme o § 2° do art. 182, a
propriedade urbana cumpre sua fun¢do social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade do plano diretor do municipio (BRASIL, 1988).

Além  das  disposi¢des  constitucionais  mencionadas, hd  normas
infraconstitucionais que traduzem a submissdo do direito de propriedade ao interesse social.
Por exemplo, as restricdes administrativas previstas no Decreto-Lei n® 25/37 referentes ao uso
das propriedades tombadas como patrimonio historico e artistico nacional, as conformagdes
ao direito de construir referentes a recuos e coeficientes de construcao estabelecidas em leis
municipais, o Codigo de Minas quando dispde sobre o uso de terrenos vizinhos a jazidas, a
Lei n® 4.515/64 que dispde sobre constru¢des proximas a aeroportos, dentre outros (BRASIL,
1937b, 1964b, 1967b). O Cddigo Civil vigente também aponta na direcdo da publicizacdo do
direito privado de propriedade. O art. 1276 estabelece que o imovel urbano ou rural que seja
intencionalmente abandonado por seu proprietdrio — intengdo esta presumida pelo ndo
pagamento dos Onus fiscais da propriedade — e que ndo esteja na posse de outrem podera ser
arrecadado como bem publico (BRASIL, 2002b).

Nos julgamentos proferidos no Brasil ¢ cada vez mais clara a tendéncia de se
considerar a func¢do social como algo intrinseco a propriedade privada, embora ainda haja
discussdo sobre a aplicabilidade da fungdo social no caso de terras publicas. Na Acdo
Declaratéria de Inconstitucionalidade (ADI) n® 2.213 MC/DF, o Min. Celso de Mello do
Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu que

O direito de propriedade ndo se reveste de carater absoluto, eis que, sobre ele, pesa
grave hipoteca social, a significar que, descumprida a funcdo social que lhe é

inerente (CF, art. 5°, XXIII), legitimar-se-4 a intervengdo estatal na esfera dominial
privada (BRASIL, 2004a).

No REsp n° 27.039/SP, com base na funcao social da propriedade, o STJ decidiu
que os hospitais particulares sdo obrigados a aceitar o ingresso de médicos que ndo fazem
parte de seu corpo clinico e de seus respectivos pacientes em suas dependéncias, visto que a
saude ¢ direito de todos e o interesse privado do proprietario do hospital estd submetido ao
interesse social da propriedade (BRASIL, 1994b).

Em relag¢do a propriedade rural, o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul no
Agravo de Instrumento (Al) n° 598.360.402 decidiu que os direitos fundamentais a moradia e
ao trabalho de 600 familias acampadas em uma propriedade rural particular devem prevalecer

sobre o direito do proprietario, tendo em vista que, em que pese houvesse produgdo na terra
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invadida, tratava-se de propriedade que ndo cumpria sua fun¢do social por ndo pagar os
tributos relativos aquele imével (RIO GRANDE DO SUL, 1998). Esse julgamento faz uma
interessante leitura do art. 185 da CF/88, pois segundo tal norma as propriedade produtivas
ndo poderiam ser desapropriadas (BRASIL, 1988). Ao estabelecer que uma propriedade
inadimplente com o ITR pode ser considerada uma propriedade improdutiva, mesmo que nela
haja determinada produ¢do, a jurisprudéncia citada abre caminho para que seja considerada
improdutiva toda a propriedade que ndo cumpra os requisitos da func¢do social estabelecidos
no art. 186 ou outros relativos aos deveres do proprietario rural.

Referente ao patrimdnio publico imobilidrio ainda prevalece o entendimento
jurisprudencial de que ele ¢ inviolavel, mesmo quando ndo esteja cumprindo sua funcdo
social. Nesse sentido, na A¢do Reclamatoéria (Rcl) n® 3.437/PR discutiu-se a situagdo de varias
familias que ocupavam uma terra na faixa de fronteira entre o Brasil e o Paraguai com
autorizacdo do Estado do Parana (BRASIL, 2008b). Décadas depois da concessdo do titulo de
dominio, foi reconhecido que aquelas terras eram propriedades da Unido sendo o titulo
concedido pelo Parana irregular. Por essa razdo, o STF considerou que aquelas pessoas que
residiram em terras publicas por décadas e as tornaram produtivas ndo teriam o direito a
qualquer indenizacdo por benfeitoria feita no local ou mesmo o direito de permanecer naquela
propriedade, pois as terras publicas somente poderiam ser transferidas mediante programas de

assentamento e reforma agraria. Para Cunha (2011, p. 1.180) porque o

[...] STF historicamente interpreta a fung@o social da propriedade como um principio
legal de limitacdo externa ao direito de propriedade, ¢ muito dificil para os
julgadores entenderem que, como uma limitacdo interna, ele deveria ser aplicado a
Unido da mesma maneira que ¢ aplicado aos proprietarios privados.

Expostas as origens doutrinarias e legislativas da funcdo social da propriedade no
Brasil e no direito comparado e demonstrado que se trata de atributo inerente ao proprio
direito em discussdo, verifica-se que a legislacdo infraconstitucional deve respeito a essa
fungdo, estabelecida como um direito fundamental. Essa funcionalizagdo da propriedade
coaduna-se com a interpretacdo soliddria da propriedade proposta por Murphy e Nagel
(2005), apresentada no capitulo anterior. Seja em sua feigdo fiscal ou extrafiscal, a funcdo
social deve ser o pardmetro das normas tributarias, na busca por um sistema tributario
equitativo e que contribua para a diminuicdo da desigualdade, aliada a capacidade

contributiva, que se passa a analisar
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3.2 CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

A politica publica de tributagdo precisa estar conforme os principios
constitucionais para ser tida como valida e, a0 mesmo tempo, deve ser formulada para ser um
instrumento de realizagdo dos objetivos estatais previstos na CF/88 (BRASIL, 1988). Ao
tracar seu plano de atuagdo, a gestdo publica deve respeito ao ordenamento vigente, razao pela
qual se torna imprescindivel o estudo da legislacdo pelo gestor para que as politicas possam
ser planejadas, concretizadas e avaliadas sob a 6tica da legalidade e da méxima eficiéncia do
emprego da Administragdo Publica para atingir a sociedade mais justa pretendida pela Carta
Constitucional. Uma tributacdo de qualidade, isto €, uma tributagdo que respeite os objetivos e
principios constitucionais, ¢ um instrumento importante para o equilibrio do desenvolvimento
e do bem-estar nacional, como tragado no paragrafo Unico do art. 23 da CF/88, além de
conduzir a uma justa participagdo do cidaddao na arrecadagdo que mantém o Estado,
participando na propor¢ao da riqueza que possui (BRASIL, 1988).

Além do principio da fungao social da propriedade, que € principio inspirador de
todo o ordenamento infraconstitucional, a politica publica de tributagdo deve respeito a um
principio especifico: o principio da capacidade contributiva.

A tributagdo deve incidir sobre cada cidaddao na medida de sua for¢a economica
para suportar tal onus, de sua aptiddo para concorrer para as despesas publicas, sem o
comprometimento do minimo existencial. A for¢a econdmica de cada um pode ser verificada
em sua renda, seu patrimdnio e seu consumo. O respeito a capacidade contributiva é um

direito a reparti¢ao racional dos encargos publicos, previsto no § 1° do art. 145 da CF/88:

Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administrago
tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patrimdnio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte
(BRASIL, 1988).

“A capacidade contributiva do individuo significa sua idoneidade econdmica para
suportar, sem sacrificio do indispensével a vida compativel com a dignidade humana, uma

fragdo qualquer do custo total dos servigos publicos” (BALEEIRO, 1997, p. 272).
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O conceito de capacidade contributiva €, a primeira vista, abstrato, pois ndo ha
defini¢do constitucional de seus parametros, como em qual medida deve ser feita a
diferenciagdo entre os contribuintes e quais os indicativos da forca de pagar de um cidadao.
Assim como varios principios constitucionais, como o interesse publico e a moralidade
administrativa, o significado concreto de capacidade contributiva deve ser buscado com base
na interpretagdo e conjugacao das demais normas constitucionais. Elas dirdo qual é o objetivo
a ser buscado com a utilizagdo da capacidade contributiva, respeitando a unidade
constitucional, ou seja, a maxima de que as normas constitucionais sdo coerentes entre si. Sua
aparente indefinicdo conceitual ndo pode servir como fundamentacdo para negar sua
aplicagdo (NABALIS, 2012). O contetido do que se entende por capacidade contributiva deve
ser preenchido por critérios como justica fiscal, igualdade, isonomia, proporcionalidade e
necessidades de subsisténcia do contribuinte (GREGORIO, 2009).

O respeito a capacidade contributiva ¢ uma manifestacdo do direito de igualdade
material, pelo qual individuos que se encontram em situagdes iguais devem ser tributados da
mesma forma e, do lado oposto, individuos que se encontram em situagdo patrimonial diversa
devem ser tributados diferentemente, sendo esse 0 modo de concretizar a isonomia. Trata-se
de um principio que impede a arbitrariedade na definicdo da politica ptblica de tributagdo
(NABALIS, 2012), devendo essa ser determinada de forma racional, com referéncia ao
objetivo estatal. Dever-se-ia, por exemplo, estabelecer um niimero maior de aliquotas do
imposto de renda pessoa fisica (IRPF) para abarcar um universo tdo diversificado de
contribuintes que ndo ¢ representado pelas atuais quatro aliquotas previstas na Lei n°
12.469/11 (BRASIL, 2011a). Todos os cidaddos que possuem renda mensal acima de R$
4.463,81 sao tributados pela mesma aliquota de 27,5% de IRPF, sendo claro que hé situagdes
bastante dispares entre aqueles que possuem acima de tal renda, ndo havendo respeito a
capacidade contributiva por uma legislagio que ndo leve em conta tdo grande diferenga
econdmica. A capacidade contributiva ¢ um limite ao poder de tributar, somente sendo valida
a norma tributaria que respeitar a forga econdomica do cidaddo a ela submetido, sendo
“confiscatorio o imposto que, por assim dizer, esgota a riqueza tributavel das pessoas, isto ¢,
ndo leva em conta suas capacidades contributivas” (CARRAZA, 2006, p. 89).

O principio da capacidade contributiva indica que os cidadaos ndo pagam tributos
simplesmente como uma contraprestagdo dos servigos publicos recebidos — como defendido
na interpretagdo liberal pelo principio do beneficio, mas sim que devem contribuir para as

atividades estatais, na medida de sua capacidade, para efetivar a solidariedade fiscal. E a
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politica publica de tributagdo sendo usada ndo apenas para custeio das fung¢des e servigos do
Estado, mas também para efetivar a diminui¢do da desigualdade social, em uma atuagdo
extrafiscal, arrecadando daquele que apresenta signos presuntivos de riqueza. Como
mencionado em capitulo anterior, o individuo tem direito ao patrimonio pds-tributario, razao
pela qual a politica de tributagdo deve ser formulada de maneira que cada cidaddo arque com
tributos compativeis com sua capacidade contributiva e que o seu patrimdénio poOs-tributario
ndo seja indutor de desigualdade social ou concretize a concentra¢do de renda. Sendo o
Estado o viabilizador da propriedade privada, segundo os ditames da interpretacdo solidaria, a
ele cabe dar os contornos a propriedade para que esta respeite a fungdo social e seja o
resultado pos-tributario de uma legislacao baseada na capacidade contributiva.

A redacdo dada ao §1° do art. 145 da CF/88 — “sempre que possivel, os impostos
terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte” —
fez instaurar uma divergéncia na doutrina e na jurisprudéncia sobre a melhor interpretagdo da
norma (BRASIL, 1988). De um lado, afirma-se que a conjungao “e” entre os atributos carater
pessoal e capacidade contributiva indicava que somente poderia ser mensurado pela
capacidade contributiva um imposto que fosse pessoal. Por esse entendimento, os impostos
deveriam ter carater pessoal e assim serem escalonados pela capacidade contributiva, sempre
que a natureza do imposto permitisse.

Na dire¢@o oposta, ha o entendimento de que a norma determina que os atributos
de pessoalidade e de gradagdo pela capacidade contributiva sdo independentes, mas devem ser
atendidos por todos os impostos, sempre que possivel; ndo haveria vinculacdo entre a
caracteristica de ser pessoal e de ser graduado pela capacidade contributiva. Dessa forma,
pode um imposto ter apenas uma dessas caracteristicas, ou seja, pode um imposto nao ser

pessoal, mas ser graduado pela capacidade contributiva.

3.2.1 O posicionamento do Supremo Tribunal Federal

Durante muito tempo, at¢é em um passado recente, prevalecia no STF
entendimento que julgava a possibilidade de ser um imposto graduado pela capacidade
contributiva conforme ele se tratasse de imposto pessoal ou real. Para essa classificagdo, com

base em Ataliba (2008), sdo impostos de carater pessoal aqueles em que as caracteristicas
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pessoais do contribuinte sdo consideradas para a determinacdo da aliquota ou da base de
calculo do tributo, sendo exemplo o imposto de renda pessoa fisica e juridica (IRPF e IRPJ);
0s impostos reais, por seu turno, sdo aqueles cuja hipotese de incidéncia esta ligada a um fato
ou bem, sem considerar as caracteristicas pessoais do sujeito passivo, como o IPTU e o ITR.
Diante dessa distin¢ao, o STF entendia que a redagdo do §1° do art. 145 da CF/88 estabelecia
que apenas os impostos pessoais poderiam ser graduados conforme a capacidade contributiva,
pois a norma mencionada era lida como se o legislador devesse, sempre que possivel, atribuir
a um imposto carater pessoal e gradacdo conforme a capacidade contributiva. Os impostos
reais somente poderiam ter gradacdo pela capacidade contributiva quando houvesse expressa
autorizacao constitucional, como no caso da progressividade prevista no §4° do art. 153 e §4°
do art. 182 para o IPTU e o ITR, sendo uma progressividade em razdo da fungdo social da
propriedade e ndo da capacidade contributiva do proprietario (BRASIL, 1988). O Al n.
463.679-9, o Recurso Extraordinario (RE) n. 153.771-0/MG e o RE n. 204.827-5/SP sao
exemplos de decisdes do STF nas quais foi firmado o posicionamento mencionado (BRASIL,
1997b, 1997¢, 2004b).

No julgamento do RE n°® 153.771-0/MG prevaleceu a posicdo do Min. Moreira
Alves, para quem a gradacdo de um imposto pela capacidade contributiva somente poderia ter
finalidade fiscal, de maior arrecadacgdo, e aplicagdo em impostos pessoais, visto que estes
permitiriam identificagdo da capacidade pessoal de pagar do contribuinte (BRASIL, 1997b).
A propriedade de um bem, o recebimento de uma heranca ou doag¢do de valores altos nao
significariam capacidade de pagar. Por esse entendimento, ndo se poderia mensurar um
imposto pela capacidade contributiva para atingir fins outros, extrafiscais. Trata-se de
pensamento que ndo se coaduna com a finalidade maxima do ordenamento juridico, em
especial do sistema tributdrio, de justica fiscal, pois, como visto em capitulo anterior, todas as
consequéncias extrafiscais de um imposto devem ser consideradas quando da elaboracdo e
aplicacdo da politica tributaria, por ser esta capaz de alterar a realidade social, sendo um
instrumento da desconcentragdo de riqueza.

Nesse mesmo julgamento, o Min. Carlos Velloso — que proferiu o tnico voto a
favor da progressividade pela capacidade contributiva — defendeu que a norma do § 1° do art.
145 da CF/88 ja determinava que todos os impostos, inclusive o IPTU, deveriam ter gradacdo
conforme a capacidade contributiva, buscando-se a isonomia tributaria. Em seu voto consta a
necessidade de se realizar a igualdade e a justiga por meio da progressividade das aliquotas

adequadas a capacidade contributiva. Destacou que a expressdo “sempre que possivel” ndo



60

significa que o principio da capacidade contributiva pode ser afastado de alguns impostos,
pois tal principio rege todo o sistema tributario, mas significa que ha impostos que por sua
natureza sdo incompativeis com o principio, como o ICMS, que, por ser um tributo relativo ao
consumo, ndo permite verificar as caracteristicas pessoais de cada pessoa que adquire cada
mercadoria (BRASIL, 1997b).

Com base no entendimento majoritdrio do STF até entdo, as leis municipais que
haviam instituido IPTU progressivo fora da hipdtese restrita do §4° do art. 182 da CF/88, qual
seja, progressividade no tempo conforme a fungdo social da propriedade para adequagdo ao
plano diretor do municipio, foram consideradas inconstitucionais, tendo sido editada a
Sumula n°® 668 pelo STF para consolidar tal entendimento’ (BRASIL, 1988). Somente com a
Emenda Constitucional (EC) n® 29/00 foi acrescentado o §1° ao art. 156 da CF/88, permitindo
que o IPTU seja progressivo em razdo do valor do imével, de sua localizacdo e do uso dado a
propriedade (BRASIL, 1988). Essa norma veio aplicar especificamente a capacidade
contributiva ao IPTU, pois leva em consideracdo para a progressividade caracteristicas
especificas de cada imovel que refletem, em ultima instincia, a capacidade econdmica do
proprietario do bem.

No julgamento do RE n° 562.045/RS, de Fevereiro de 2013, o STF alterou seu
entendimento e, por maioria, analisando a progressividade em aliquotas do imposto sobre
transmissdo causa mortis ¢ doacdo (ITCMD), admitiu a possibilidade de progressdo de
aliquota para imposto real, o qual também deve ser graduado conforme a capacidade
contributiva do contribuinte (BRASIL, 2013c).

Embora o julgamento ndo tenha analisado a progressividade do IPTU ou do ITR,
as razoes de decidir para o ITCMD, que ¢ um imposto real, sdo as mesmas que caberiam para
os impostos sobre o patrimdnio imobilidrio, abrindo caminho jurisprudencial para que as
aliquotas de qualquer imposto real sejam graduadas conforme as caracteristicas da
propriedade ou do patrimoénio do proprietario, realizando justiga fiscal, contribuindo para a
diminui¢do da desigualdade social. O patrimdnio revela uma capacidade de pagar do
contribuinte, ndo havendo razdo logica para que os impostos incidentes sobre o patrimdénio

ndo sejam regrados pela capacidade contributiva (NABAIS, 2012).

* “E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da emenda constitucional 29/2000, aliquotas
progressivas para o IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da funcéo social da propriedade
urbana” (BRASIL, 2003).
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No voto do Min. Eros Grau, no citado julgamento, foi por ele esclarecido que a
expressao “sempre que possivel” do §1° do art. 145 da CF/88 deve ser lida como se estivesse
presente na frase duas vezes: sempre que possivel os impostos serdo pessoais € sempre que
possivel os impostos serdo graduados pela capacidade contributiva (BRASIL, 1988). O Min.
Ayres Britto, no mesmo julgamento, esclareceu que, mesmo em se tratando de impostos
classicamente denominados impostos reais, deve-se buscar, a0 maximo, a proximidade com a
pessoalidade do tributo, isto €, com uma tributacdo que reflita de forma justa as caracteristicas
especificas do sujeito passivo. Assim, tanto a capacidade contributiva, quanto a pessoalidade,
devem ser respeitadas por todos os tributos, exceto se a propria natureza do bem ou do ato que
enseja o fato gerador do tributo ndo as permitir.

A politica publica de tributacdo sobre o patrimoénio imobiliario deve considerar a
capacidade contributiva do proprietario, espelhada nas caracteristicas especificas de cada
imovel, para impedir que a tributacdo seja regressiva, acentuando as diferencas entre a
populagdo. Sendo tributados com a mesma aliquota individuos de realidade financeira
diferente, retira-se, proporcionalmente, maior disponibilidade financeira daquele que ja menos
tem, deixando-o com menor renda ou patrimonio. Pela Lei de Weber-Fechner, a renda tem
uma utilizada marginal decrescente, razdo pela qual tributar individuos de capacidades
contributivas diferentes seria injusto, pois o esforco do mais pobre para pagar o mesmo
imposto ¢ superior ao esforco exigido do mais rico (CARVALHO JUNIOR, 2012). Por tal
razdo, ¢ questiondvel a aplicagdo de uma mesma aliquota para tributar todos os imoveis de
uma mesma cidade, tributando com a mesma forca proporcional um imével pequeno ou um
imoével localizado em area com escassez de servigos publicos e um outro imdvel grande,
valorizado, em regido nobre da cidade.

A necessidade de que toda a legislagdo tributaria respeite a progressividade fiscal ¢
reconhecida na Franca, por meio de seu Conselho Fiscal, sendo que na Franca e na Italia
adotou-se a medida de taxagdo extra para o contribuinte que possua uma segunda casa ou um
segundo carro (SACCHETO, 2005). As constituicdes portuguesa, italiana, espanhola, chilena,
argentina e mexicana determinam que o sistema tributario respeite a capacidade contributiva
do cidaddao (MACHADO, 2004).

A progressividade do IPTU, por exemplo, pode ser utilizada para evitar o acimulo
de patrimonio em terrenos com finalidade meramente especulativa e ainda para estimular ou
desestimular a ocupacdo em determinada 4rea. Ndo sO para fins arrecadatdrios, mas

principalmente para buscar a igualdade material, aquele que pelas caracteristicas de seu
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patriménio demonstrar maior capacidade contributiva, deve mais contribuir, nos termos do §

1° do art. 145 da CF/88 (BRASIL, 1988).

Do ponto de vista da politica urbana, pode-se entender que a propriedade cumpre
sua func@o social quando atende as exigéncias fundamentais da urbanizagio,
expressas no respectivo plano diretor. Isto, porém, nio significa que ndo existam
outras formas pelas quais a propriedade também tenha de cumprir sua fungfo social,
até porque a propriedade ha de ser encarada como riqueza que €, e ndo apenas como
elemento a ser tratado pelas normas de politica urbana. Como riqueza, a propriedade
cumpre sua fung@o social na medida em que seu titular contribui para o custeio das
despesas publicas de forma mais equanime. Todos os tributos do sistema devem ser,
quanto possivel, graduados em fung¢o da capacidade econémica do contribuinte, ¢ a
progressividade inegavelmente atende melhor a esse preceito constitucional.
(MACHADO, 2006, p. 401).

Portanto, a politica publica de tributagdo, que tem como pano de fundo a
solidariedade, deve colocar em pratica um sistema tributario que em todo o seu conjunto
respeite a capacidade contributiva, viabilizando que a arrecadacdo necessaria para os servigos
e programas de um Estado Social tenha fonte naquele que efetivamente manifestou
capacidade de pagar, por meio de uma tributacdo progressiva que realiza justica social.
Exemplo pratico de tributacdo progressiva para atender de forma justa as realidades mais
dispares, na Alemanha as aliquotas do imposto sobre a heranga variam de 3 a 70%, conforme
o valor do bem transmitido e da distdncia na relacdo de parentesco entre o falecido e o
herdeiro (TORRES, 2007), demonstrando a possibilidade de um imposto real ser graduado
conforme a capacidade contributiva, buscando onerar de maneira justa patrimonios tdo

diversos.

Viu-se nesse capitulo que a CF/88, ao garantir um direito de propriedade com
funcdo social, publicizou um direito que antes era tido como legitimamente individual. O
exercicio do direito de propriedade impde deveres ao proprietdrio em um agir positivo em
direcdo ao melhor atendimento da realidade social que o cerca. A propriedade permanece um
patrimonio privado, mas que tem sua utilizacdo em prol do bem comum. A propriedade j& ndao
pode mais ser encarada sob o paradigma da interpretagdo liberal, como direito absoluto e
individual do cidaddo, pois, sendo o resultado do enquadramento juridico que lhe da o
ordenamento de um pais na realidade pos-tributagao, foi estabelecido pela CF/88 que o direito
a propriedade somente esta garantido quando realiza sua funcdo social, coadunando-se com a

interpretacdo solidaria do patrimonio individual. A fun¢do social da propriedade ¢ direito
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fundamental que deve ser respeitado por todas as politicas publicas, inclusive a politica
publica de tributacdo.

J& a capacidade contributiva ¢ um principio de aplicagdo especifica e obrigatdria
para a politica de tributacdo. E por ele determinado que os cidaddos devem contribuir para o
Estado na medida de sua forca econdmica, concretizando-se a igualdade material, quando se
trata de forma desigual os desiguais, na medida de suas desigualdades. A politica de
tributacdo ndo pode ser arbitraria ou aleatoria; a exacdo deve ser cobrada de quem apresenta
patrimdnio para tanto.

Os principios da funcdo social da propriedade e da capacidade contributiva,
aliados ao principio da solidariedade e a interpretagdo solidaria apresentados no capitulo
anterior, sdo a base para a analise qualitativa do ITR e do IPTU que serd realizada nos
capitulos seguintes. A politica de tributacdo do patrimonio imobilidrio somente sera tida como
valida se estiver conforme os principios mencionados. Ela deve ser feita de forma que a
arrecadacdo ndo se apresente apenas como fonte de recursos financeiros para o Estado, mas
sim que seja instrumento de diminui¢do da desigualdade social, por meio de uma arrecadacao
justa, utilizando-se da fungdo extrafiscal do tributo.

Com base nessa explanacdo teodrica, nos capitulos seguintes serdo analisados o
ITR e o IPTU, da legislag@o a estrutura de arrecadacao, verificando quais sdo os reflexos de
tal tributagdo para a progressividade do sistema tributdrio e para a desconcentragdo de
patrimdnio, visando a justica social. A tributagdo sobre o patriménio imobilidrio traz
consequéncias para as politicas de arrecadacdo, de ocupacdo do solo urbano e rural, de
reforma agraria, de economia interna, dentre outras, comprovando a importancia do estudo de

seu quadro atual e de seus impactos para a busca por uma gestao publica eficiente e justa.
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4 O IMPOSTO TERRITORIAL RURAL (ITR)

Nos capitulos anteriores restou demonstrado que a propriedade, outrora
individualista, foi sendo publicizada para melhor atender aos interesses sociais. O
reconhecimento da fun¢do social da propriedade por meio da Carta Constitucional ¢
relativamente recente, o que demanda uma melhor e efetiva aplicacdo dos instrumentos postos
a disposicdo do gestor publico para que aquele direito fundamental possa realmente estar
concretizado no pais.

A concentragdo de patrimdnio ao longo da historia, como relatado no item 3.1.1
deste trabalho, indica que a diminui¢do da desigualdade social e a desconcentracdo de
patriménio demandam politicas publicas com esses objetivos especificos. A tributagdo do
patrimOnio imobilidrio ¢ um instrumento de singular importancia para atingir tais objetivos,
na medida em que a exagdo seja cobrada conforme a capacidade contributiva do cidaddo,
incidindo de forma real sobre aqueles que acumulam propriedade imobiliaria apenas para fins
especulativos ou ndo lhe dao a func¢ao produtiva almejada no meio rural.

A legislagcdo do ITR, bem como sua forma de arrecadacdo e de fiscalizacdo que
serdo adiante apresentadas, informam que hé deficiéncias graves na gestdo desse tributo, que
determinam o descumprimento tanto da finalidade fiscal, quanto da finalidade extrafiscal pelo

imposto.

4.1 AREGULAMENTACAO DO ITR

O imposto territorial rural (ITR) ¢ um tributo de competéncia da Unido, previsto
no inc. VI do art. 153 da CF/88, instituido pela Lei n® 9.393/96 e regulamentado pelo Decreto
Federal n° 4.382/02, cobrado dos proprietarios e possuidores de imodvel rural, sendo o total
arrecadado destinado 50% para a Unido e 50% para o municipio onde estd a propriedade
taxada (BRASIL, 1988, 1996, 2002a). O inc. III do § 4° do art. 153 da CF/88 permite que o
imposto seja fiscalizado e arrecadado pelos municipios que firmem convénio com a Unido,
situacdo em que a totalidade da arrecadagdo ficard com o municipio de localizacdo do bem, o

qual arcard com os custos com a administracdo e a arrecadagdo do imposto, nos termos da Lei



65

n°® 11.250/05 (BRASIL, 1988, 2005). Até Janeiro de 2013, apenas 1.604 municipios haviam
firmado referido convénio (BRASIL, 2013b).

Além do inerente fim arrecadatorio, a Carta Constitucional estabelece duas
situagdes por meio das quais o ITR tem a fungdo extrafiscal de promogdo do uso adequado e
eficiente do espago territorial rural, dispondo no § 4° do art. 153 que o imposto sera
progressivo e terd suas aliquotas fixadas de forma a desestimular propriedades improdutivas e
que as pequenas glebas rurais, definidas em lei, sdo imunes ao pagamento do ITR, quando as
explore o proprietario que nao possua outro imével (BRASIL, 1988). Dessa forma, busca-se
inibir a existéncia de latifindios improdutivos e, ao mesmo tempo, dar tratamento
diferenciado e mais benéfico ao pequeno produtor rural. Tratam-se de normas que buscam
concretizar a fung¢do social da propriedade e a taxagdo conforme a capacidade contributiva.

A legislagao do imposto estabeleceu que a pequena gleba rural isenta do tributo ¢
a area de até 100 hectares, se localizada em municipio compreendido na Amazdnia Ocidental
ou no Pantanal, de até 50 hectares, se localizada no Poligono da Seca ou na Amazonia
Oriental, e de até 30 hectares, se localizada em qualquer outro municipio (BRASIL, 1996).

O imposto em questdo foi criado pela Constituicdo da Republica de 1891 e, ao
longo de sua historia, foi competéncia dos Estados e depois dos municipios (BRASIL, 1891).
Ao ITR sado atribuidas finalidades extrafiscais desde o Estatuto da Terra de 1964 e a
competéncia de sua instituicdo e arrecadagdo pela Unido, a partir da CF/88, teve por
finalidade permitir sua atuagcdo como instrumento de reforma agraria no nivel nacional
(BRASIL, 1964a, 1988). Dessa forma, poderia ser realizada uma politica publica abrangente e
uniforme que teria sido impedida pelo grande poder local dos latifundiarios, quando a
competéncia de instituicdo e arrecadagao do tributo ndo era federal (TORRES, 2007).

Para o célculo do ITR a ser pago pelo proprietario rural considera-se o valor do
imoével e o seu grau de utilizagdo. O valor da propriedade ¢ dado pelo chamado “valor da terra
nua” (VIN) que representa o valor de mercado do imovel excluidos os valores das
construcdes, das instalagdes, das benfeitorias, das culturas permanentes e temporarias, das
pastagens cultivadas e melhoradas e das florestas plantadas. Por sua vez, o valor da terra nua
tributdvel (VTNt) ¢ obtido pela multiplicagdo do VTN pelo quociente entre a drea tributivel
do bem, a qual exclui da 4rea total os espacos de preservacdo e aqueles ocupados por
benfeitorias Uteis e necessarias, € a area total. Caso o proprietario declare como valor de terra
nua valor inferior ao estabelecido pelos Orgdos estatais responsaveis, cabera ao contribuinte

provar a veracidade do valor por ele atribuido.
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O grau de utilizacdo da terra ¢ a razdo entre a area efetivamente utilizada para a
atividade rural e a drea aproveitavel do bem. A aliquota do ITR sera variavel para cada imovel
e ¢ determinada conforme sua area total e seu respectivo grau de utilizagdo, com os seguintes

valores:

Tabela 2 — Aliquotas do ITR

Area total do imével Grau de utilizagdo (em %)

(em hectares)
Maior que 80 Maior que 65 Maior que 50 Maior que 30 Até 30

e até 80 eaté 65 e até 50
Até 50 0,03 0,20 0,40 0,70 1,00
Maior que 50 até 200 0,07 0,40 0,80 1,40 2,00
Maior que 200 até 500 0,10 0,60 1,30 2,30 3,30
Maior que 500 até 1000 0,15 0,85 1,90 3,30 4,70
Maior que 1000 até 5000 0,30 1,60 3,40 6,00 8,60
Acima de 5000 0,45 3,00 6,40 12,00 20,00

Fonte: art. 11 da Lei n® 9.393/96 (BRASIL, 1996).

O valor do imposto serd calculado, entdo, pela multiplicagdo do VINt de cada
imovel pela aliquota correspondente, conforme quadro acima, ndo podendo ser inferior a R$
10,00. E atribuigdo da Receita Federal do Brasil (RFB), com o auxilio do Instituto Nacional
de Colonizagdo e de Reforma Agraria (INCRA), do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e da Fundagdo Nacional do indio (FUNAI),
realizar as atividades de fiscalizagdo para verificar as informacdes sobre os imoveis
fornecidas pelos proprietarios rurais na declara¢do anual do imposto.

A determinag¢do de aliquotas menores para propriedades com maior grau de
utilizagdo da terra ¢ uma medida extrafiscal para incentivar o uso adequado do solo e a nao
manutencdo de propriedades improdutivas. Por outro lado, a exclusdo das reservas florestais
da érea total do imdvel que servird de base de calculo para o imposto faz com que tais
reservas sejam isentas de tributos, incentivando-se a preservacdo do meio ambiente, com o

uso correto dos recursos naturais disponiveis, configurando também uma medida extrafiscal.
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4.2 A CONCENTRACAO DA PROPRIEDADE RURAL E A BAIXA ARRECADACAO
DO ITR

O ITR ¢ historicamente um tributo de pouco retorno arrecadatorio ao Estado, nao
em razdo da capacidade contributiva dos proprietarios, mas em razao da politica de tributacdo
e de arrecadagdo. Entre 1964 e 1994 as aliquotas do ITR estavam previstas na Lei n® 4.504/64,
o Estatuto da Terra, e eram muito baixas, variando entre 0,2 e 3,5%, dependendo da
localizag¢do, condig¢des sociais e produtividade da terra (BRASIL, 1964a). Na década de
1990, ja na competéncia da Unido, a arrecadagdo estava em US$ 20,30 por imovel rural
(LIMA; LIRA, 2015). Nessa €poca, a arrecadacdao anual era em torno de 20 milhdes de reais,
valor inferior ao arrecadado com o IPTU em uma cidade do porte de Natal/RN, com 800 mil
habitantes (ARAUJO et al., 2014). Em outra comparagio, em 1992 o valor médio arrecadado
de cada proprietario com o ITR correspondia a 25% de um saldrio minimo por ano
(ASSUNCAO; MOREIRA, 2000). Décadas depois, embora a arrecadacio anual tenha
ultrapassado 500 milhdes de reais, em 2013 a arrecadacdo com o ITR correspondeu apenas a
0,04% de toda a arrecadag@o do pais ou 0,02% do PIB em 2013, sendo o imposto de menor
arrecadagdo entre todos os entes federativos (BRASIL, 2014).

Esses dados se tornam ainda mais impressionantes em razdo da extensao
territorial do Brasil com 845.118.900 hectares, dos quais 552.500.000 seriam 4rea tributavel
(SOUZA, 2004a). Uma das principais razdes apontadas para a baixa arrecadagdo com o ITR ¢
o ndo conhecimento estatal do territorio governado. Somente com o Estatuto da Terra de 1964
foi feito o primeiro cadastramento dos iméveis rurais no pais, sendo identificados imoveis que
compunham uma area de 307.250.000 hectares (SOUZA, 2004a), portanto, bastante inferior a
area total do pais.

Segundo metragem estabelecida pelo INCRA, o latifindio ¢ a propriedade que
possui mais de 15 modulos rurais, sendo que o modulo rural varia conforme as caracteristicas
de cada municipio. O conceito de mddulo rural decorre da defini¢do de propriedade familiar
do inciso II do art. 4° do Estatuto da Terra, segundo o qual ¢ propriedade familiar o imovel
rural que, direta e pessoalmente, explorado pelo agricultor e sua familia, lhes absorva toda
forca de trabalho, garantindo-lhes a subsisténcia e o progresso social e econdmico, com area
maxima fixada para cada regido e tipo de exploragdo, e eventualmente trabalhado com ajuda

de terceiros (BRASIL, 1964a).
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Nas regides metropolitanas, o0 médulo rural é menor que nos demais municipios.
Em Belo Horizonte, por exemplo, o modulo rural ¢ 5 hectares, e nos municipios do interior de
Minas Gerais 0 modulo rural varia de 20 a 70 hectares (BRASIL, 2013a). Ou seja, no interior
de Minas Gerais uma propriedade de 300 a 1.050 hectares, dependendo da regido e do tipo de
exploracdo, ¢ considerada latifindio. Ressalte-se que a existéncia do latifindio em si ndo
representaria um problema social, se este fosse produtivo e recolhesse tributagdo condizente
com o patrimonio que representa.

A forma da colonizagao inicial do Brasil por meio das capitanias hereditéarias, que
eram grandes extensdes de terra, e a inexisténcia posterior de politica publica efetiva para
reparticdo das terras influenciaram a permanéncia desse tipo de propriedade no pais e a
concentragdo de renda. Utilizando-se do indice de Gini para desigualdade na propriedade de
terras e de renda, observa-se que a concentragdo da propriedade privada e da renda ¢ maior
nos municipios situados em territdrios que pertenceram a alguma capitania hereditaria, em
especial os voltados para atividades extrativas, do que naqueles que ndo pertenceram
(MATTOS; INNOCENTINNI; BENELLI, 2012).

O Censo Agropecudrio realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) entre 1985 e 2006 demonstrou que o ITR ndo alcangou a finalidade
extrafiscal de desconcentragdo da propriedade rural, pois ndo houve alteracdo significativa no
indice que mede a concentragao das terras. O indice de Gini, no qual o coeficiente 1 indica o
grau maximo de concentragao de propriedade privada rural, foi utilizado como parametro para
medigdo especifica de concentragdo de terras e variou de 0,857 em 1985, para 0,856 em 1995
e, por fim, para 0,854 em 2006 (RODRIGUES, 2012). Pelo mesmo Censo Agropecuario, as
propriedades com mais de 1.000 hectares representam 1% do numero total de propriedades
agricolas no pais, mas ocupam a area de 44% de toda a terra cultivavel (OCDE/FAO, 2015).

Além de ndo promover a desconcentragdo de terra, as aliquotas atuais e a forma
de cobranca do ITR ainda permitem a manutencao de grandes propriedades improdutivas, que
perduram ao longo do tempo para fins especulativos, ou seja, permanecem sem exercer
qualquer fun¢do social apenas para serem alienadas quando melhor convier ao proprietario,
com finalidade exclusivamente individual, e ainda podendo se aproveitar de eventual
valorizagdo decorrente de obras publicas. No periodo de 2003 a 2010, as propriedades
consideradas improdutivas cresceram em quase 100 milhdes de hectares e hoje representam
40% das propriedades do pais, segundo dados divulgados pelo INCRA (PELEGRINI, 2015).

Em 2003, 58 mil propriedades concentravam 133 milhdes de hectares improdutivos, ao passo
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que em 2010 cerca de 69 mil propriedades constituiam 228 milhdes de hectares abandonados
ou que produzem abaixo de sua capacidade. Ressalte-se que a expansdo das propriedades
improdutivas ndo ocorre, em sua maioria, pela via legal, mas sim por meio de ocupacdo de
terras indigenas, de areas de preservacgao ou de terras publicas (PELEGRINI, 2015). Ademais,
os numeros apresentados podem estar subvalorizados, visto que a declaragdo do tamanho da
propriedade e da sua produtividade ¢ feita pelo proprietario que, ciente de que a terra
improdutiva ¢ taxada com aliquota maior de imposto, pode declarar a menor o tamanho de sua
propriedade improdutiva ou classifica-la com indice de produtividade maior que o real.
Havendo uma concentracdo tdo grande da propriedade rural nas maos de poucos,
dever-se-ia obter uma arrecadacdo consideravel do imposto, visto que a aliquota aumenta
progressivamente com o aumento do tamanho da propriedade, mas ndo € isto que demonstram

os dados de arrecadagdo do ITR.

4.3 OS EQUIVOCOS NA POLITICA PUBLICA DE TRIBUTACAO DA TERRA

As informagdes acima indicam que hd uma discrepancia entre o tamanho do
territorio brasileiro, a quantidade de terras aptas para producdo e a arrecadagdo obtida com o
ITR, a qual influencia sobremaneira a regressividade da tributa¢do no pais. Da forma como ¢
realizada hoje, a politica publica de tributagdo sobre a propriedade rural ndo obtém
arrecadacdo consideravel, nem tampouco conduz ao uso da propriedade conforme sua fun¢ao
social, pois esta concentrada nas maos de poucos e com baixo indice de aproveitamento para
producdo. Trata-se de questdo histérica que nunca teve do poder publico a atencdo necessaria
para resolucdo ou mesmo melhoramento, sendo mantida com uma legislagdo inoperante,
aliada a falta de conhecimento pormenorizado do territdrio rural brasileiro e a auséncia de
estrutura de fiscalizagao.

Apesar de ter sido a interpretagao solidaria da propriedade privada consagrada na
CF/88 por meio dos principios da fun¢do social da propriedade e da tributagdo conforme a
capacidade contributiva, a politica publica de tributagdo do ITR ainda espelha a interpretacdo
liberal da propriedade privada, dando a propriedade rural um uso individualista, contrario aos
interesses sociais. A seguir serdo apresentadas as caracteristicas da politica de tributagdo do

ITR que o fazem hoje ndo cumprir suas finalidades fiscal e extrafiscal.
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A primeira falha relacionada a politica de tributagdo do ITR esté ligada ao fato de
que o montante do tributo ¢ calculado apenas com base em declaragdo do proprietario
contribuinte, ndo havendo uma base de dados estatal, abrangente de todo o territorio, que
possa ser usada em contraponto as informagdes fornecidas pelos donos das terras. O
langamento do ITR por declaracdo ¢ apontado como decisivo para o grande percentual de
evasdo fiscal (ARAUJO et al., 2014), principalmente quando se considera que o tributo, desde
sua criacdo no século XIX, ¢ calculado dessa forma e nunca houve uma fiscalizagdo que
verificasse a integralidade e veracidade das informagdes dos proprietarios, seja em relacdo a
extensdo de sua propriedade, aos seus limites geograficos ou a sua utilizagdo. Acresce-se a
isso o fato de que a colonizagdo do pais ocorreu por meio da ocupagdo irregular das terras,
dando ensejo a uma base de dados estatal desvirtuada ja em sua origem.

A sonegacao do tributo ocorre por meio de declaragdo que informa ntimeros falsos
do valor da terra, do grau de utilizacdo do solo e também por meio da declaragcdo de
porcentagem de area de preservagdo, que ¢ area ndo tributdvel, maior que a real. Se adotadas
medidas que coibissem apenas essas formas de sonega¢do, estima-se que o valor arrecadado
de ITR no Estado do Pard, por exemplo, poderia ser 10 vezes maior do que o recolhido em
2011 (SILVA; BARRETO, 2014).

Na década de 80, o INCRA (6rgdo a época responsavel pelo lancamento do
imposto) homologou declaragdes de proprietarios em que o indice de produtividade
informado era dez vezes maior que o valor esperado com base em pesquisa feita pelo IBGE
(ASSUNCAO; MOREIRA, 2000). Em um estudo de 1996 constatou-se que 87% dos
proprietarios declararam ter um grau de utilizagdo de suas propriedades superior a 80%, para
pagar a aliquota minima do imposto, enquanto o INCRA informava que o grau de utilizagao
médio das terras no pais era de 59%, demonstrando serem falsas, em sua maioria, as
declaragcdes dos contribuintes que sdo usadas para o célculo do imposto (REYDON;
OLIVEIRA, 2012).

Em estudo realizado com o setor sucro-alcooleiro no Estado de Sdo Paulo
constatou-se uma sonegacao fiscal de quase 50% do valor do ITR devido (SOUZA, 2007).
Nessa mesma pesquisa foi relatado que a sonegacao fiscal independe do grau de organizagao
econdmica ou da atividade desenvolvida na propriedade, levando-se a concluir que o ITR ndo
induz ao melhor aproveitamento do solo com atividades mais rentdveis, pois o nivel de

inadimpléncia do imposto ¢ alto na organizagao tradicional e na organiza¢do moderna.
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A informagao falsa sobre o valor da terra e seu grau de aproveitamento dificulta as
politicas publicas de planejamento agrario, pois ndo se explora bem um territdrio que ndo se
conhece, diminui o valor do ITR arrecadado, dificulta a desapropriacdo para a reforma agraria
de terras improdutivas e ainda faz com que, em caso de desapropriacdo, arque a Unido com
custas para avaliacdo do imével, visto que o valor declarado ndo ¢ confiavel.

O valor da terra nua ¢ declarado pelo proprietario. Para parametro desse valor e
para os casos em que ¢ necessario o lancamento de oficio do imposto, utiliza-se como valor
da terra nua levantamentos realizados pelas Secretarias de Agricultura dos Estados ou
municipios. Aponta-se que esse valor oficial utilizado como referéncia estd muito abaixo do
valor de mercado das propriedades rurais. No Estado do Para, por exemplo, o valor da terra
nua dado pelas fontes oficiais, Conselho Estadual de Politica Agricola, Agraria e Fundiaria
(CEPAF) e INCRA, em 2011, foi 93% e 17%, respectivamente, menor do que os precos de
mercado para as propriedades daquele Estado. A explicag@o para essa discrepancia ¢ que para
esses Orgdos oficiais o valor da terra nua seria o preco de mercado para venda de terra publica,
a qual sofre desvalorizagdo em razdo de invasdes, por exemplo. Esse referencial aquém do
valor de mercado teria ocasionado uma arrecadacdo 50 vezes menor do que aquela que adviria
do preco de mercado da terra nua no Estado do Par4 (SILVA; BARRETO, 2014).

Com fundamento na Lei n° 8.847/94, nos anos de 1995 e 1996 a Receita Federal
estabeleceu um valor minimo para a terra nua, fazendo com que a arrecadagdo com o imposto
batesse um recorde de mais de 750 milhdes de reais (ARAUJO et al., 2014), ainda que o valor
arbitrado pela Receita Federal tenha sido bastante aquém do valor de mercado das
propriedades rurais (SOUZA, 2004b). Porém, com a Lei n°® 9.393/96, voltando o célculo a ser
feito apenas com base nas declaragdes dos contribuintes, a arrecadacdo caiu de forma
consideravel, demonstrando qudo assimétricos sdo os valores declarados e os valores reais
(BRASIL, 1996).

Mantendo-se as aliquotas atuais, caso fossem prestadas declaragdes corretas de
valor de terra nua e do indice de aproveitamento do solo, a arrecadagdo do ITR poderia subir
para 0,5% da arrecadagdo total da Unido, um valor bastante acima do atualmente arrecadado,
mas que ainda ¢ inferior a arrecadagdo de imposto semelhante na Franga e na Italia com 3%,
no Chile com 4,5%, nos Estados Unidos e no Canadd com 5% e no Uruguai com 6% da
arrecadagio total (ARAUJO et al., 2014).

Como exemplo do nivel de sonegacdo do ITR, foi analisada uma propriedade

rural no Pard que apresentou declaracdo falsa que reduziu o valor do imposto a ser pago. A
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fazenda tinha uma area de 1.442 hectares e declarou possuir mais de 80% de sua area em
cobertura vegetal, quando, na verdade, 100% da propriedade ja havia sido desmatada. O
hectare foi declarado com o valor de R$ 34,00, ao passo que o correto seria R$ 2.942,00. Por
fim, o grau de utilizagdo declarado era mais de 80%, sendo que o verdadeiro seria no
parametro entre 50 e 65%. Com todas essas informagdes falsas, incidiu sobre a propriedade
um ITR de R$ 11,00, enquanto o correto seria R$ 140.000,00 (SILVA; BARRETO, 2014).

O Decreto Federal n® 6.433/08 criou o Comité Gestor do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural, mas ndo foi encontrado nenhum avango na fiscalizagdo ou
arrecadacdo que possa ser atribuido ao trabalho de tal 6rgdo (BRASIL, 2008a). A Lei n°
10.267/01 criou o Cadastro Nacional de Imdveis Rurais com o objetivo de unificar os
cadastros mantidos pelo INCRA e pela Receita Federal (BRASIL, 2001b). Essa unificacdo
ainda estd em andamento, tendo os proprietarios rurais o prazo entre 17/8/2015 e 19/08/2016
para atualizarem as informagdes de suas propriedades perante os Orgdos responsaveis,
conforme Instru¢do Normativa Conjunta Incra/RFB n° 1.581/2015 (BRASIL, 2015). Mais
uma vez, verifica-se que o recadastramento serd feito apenas com base em documentos e
declaragdes dos contribuintes, sem um estudo estatal prévio do territorio brasileiro.

O alto custo a ser dispendido com um cadastro efetivo e real das propriedades e
do valor de mercado da terra ¢ apontado como Obice para implantacdo de uma estrutura de
fiscalizagdo que possibilitaria uma tributagdo mais efetiva. Porém, experiéncias estrangeiras
apontam em sentido contrario. Em Macau, o cadastro das terras fez com que, apds 7 anos do
inicio de sua implantagcdo, a arrecadagdo com o imposto sobre a propriedade rural
ultrapassasse a arrecadagdo com a renda dos jogos, a atividade de maior receita no pais. Na
Espanha, com 8 anos de implantacdo do cadastro de imoveis, a arrecadagdo ultrapassou em
58% o valor gasto com a implementagdo da politica de fiscalizagio (ARAUJO et al., 2014).
Sem conhecer o territorio, as caracteristicas das propriedades a serem tributadas e sua
produtividade, a politica publica de tributacdo do patrimonio imobilidrio rural tende a
permanecer bastante ineficiente. O desconhecimento do territdrio permite que este seja
utilizado para as finalidades individualistas de seus proprietdrios, deixando de lado a
funcionalizacdo da propriedade privada, direito fundamental de todos os brasileiros. Além
disso, com o desconhecimento do territorio, estima-se que a Unido deixa de recolher R$ 2
bilhdes por ano por meio do ITR (BRUGNARO; DEL BEL FILHO; BACHA, 2003).

Um outro problema do ITR ¢ que os indices de utilizagdo possivel da terra estdo

baseados no Censo Agropecudrio do IBGE de 1975, estando defasados em relacdo as novas
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tecnologias de cultivo e de criacdo implementadas desde entdo. Por exemplo, considerando os
indices ainda utilizados, uma propriedade na Amazonia ¢ considerada produtiva se tiver
apenas 0,5 cabeca de gado por hectare, enquanto as técnicas atuais indicam que a
produtividade poderia ser 4 vezes maior com adocdo de tecnologia moderada (SILVA;
BARRETO, 2014). A adogdo desses indices diminui a arrecadag@o possivel do imposto e o
nimero de propriedades que poderiam ser consideradas improdutivas para fins de reforma
agraria, visto que uma pequena produgdo ja ¢ suficiente para considera-la produtiva pelos
indices de 1975.

Por fim, um altimo problema na atual forma de apuragdo do tributo diz respeito a
determinagdo do que seja um imovel rural e um imovel urbano. O que define ser a drea urbana
ou rural e, por consequéncia, pagar IPTU ou ITR, ¢ o plano diretor do municipio, que sera
melhor detalhado no capitulo seguinte. Como o plano diretor ¢ obrigatorio apenas para
municipios com mais de 20.000 habitantes, cerca de 75% dos municipios brasileiros estao
fora dessa obrigacdo, segundo dados do IBGE, ja apontando para uma ocupagdo desordenada
do solo urbano e rural no pais (MEDEIROS; QUINTANS; ZIMMERMANN, 2014), ndo
havendo uma identificagdo precisa do que seja solo urbano ou rural. Com base nessa
imprecisdo, os proprietarios acabam optando pelo imposto que ¢ menos oneroso ou por aquele
cujo ndo pagamento ndo gera cobranca judicial pelos entes federativos, o que acontece com o
IPTU de diversos Municipios de pequeno porte.

Ha ainda o problema de que alguns planos diretores foram elaborados de forma
equivocada, descrevendo como se toda a area do municipio fosse urbana, ndo havendo
incidéncia de ITR naquela localidade. Em Nova Iguacu/RJ, por exemplo, o plano diretor da
cidade de 1997 considerou todo o municipio como area urbana. Além de ndo possibilitar a
cobranca do ITR, o IPTU na cidade, embora previsto em lei, ndo era exigido pelos
instrumentos legais de cobranga, sendo constantes os casos de remissdo do débito
(MEDEIROS; QUINTANS; ZIMMERMANN, 2014).

Como exemplo do desconhecimento do territério e de uma lei que pode estar
contraria a realidade, em Belo Horizonte/MG, pela Lei Municipal n® 7.166/96 toda a extensdo
do municipio foi declarada zona urbana (BELO HORIZONTE, 1996). Porém, em 2005, 176
imoveis, com area total de 4.281 hectares, estavam cadastrados como imoéveis rurais no
Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR) do INCRA, um dos bancos de dados oficiais
para cobranca do ITR. J& pelo Censo Agropecudrio do IBGE de 2006 existiriam em Belo

Horizonte 516 hectares em imoéveis rurais (STARLING, 2009). Constata-se, assim, que a
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auséncia de informacdo precisa do territdrio brasileiro permite a existéncia de dados
extremamente dispares nos 6rgdos oficiais de cadastro que culminam com o ndo pagamento
de tributos pelos proprietarios — seja o ITR, seja o IPTU — e o uso descontrolado e
exclusivamente privado dos imoveis, que podem permanecer improdutivos ou ndo edificados
durante anos sem que qualquer sangdo seja aplicada ao proprietério.

Os problemas acima apontados determinam uma pequena arrecadagdo de ITR e o
uso inadequado do solo em razdo de uma legislacdo inoperante e de uma estrutura de
fiscalizacdo inadequada. E o total descumprimento das finalidades fiscais e extrafiscais do
ITR, privilegiando os grandes proprietarios de terras improdutivas, que fazem uso desta como

um direito absoluto e inviolavel, da classica conceituacao liberal.

4.4 O ITR E O DESCUMPRIMENTO DE SUAS FINALIDADES

Argumenta-se, pelo senso comum, que o aumento da tributacio pelo ITR poderia
influenciar na diminui¢do da produg¢do agropecudria, pois seria mais um custo para
desestimular a atividade do produtor rural. Porém, os dados obtidos indicam que ndo se trata
de uma relacdo tdo linear de causa e consequéncia. Primeiro, porque a inexisténcia da
cobranga efetiva do tributo ao longo de toda a historia do pais ndo fez com que houvesse uma
producdo agropecudria mais significativa no Brasil do que a dos paises no qual o imposto
territorial rural representa uma parcela maior da arrecadagdo. Ou seja, ndo pagar o imposto ou
ser isento dele ndo faz com que o proprietario, necessariamente, tenha produzido mais em seu
imovel. Segundo, porque a busca pela eficacia na cobranga do imposto pelas aliquotas hoje
legisladas, sem necessidade de cogitar em um aumento, iria recair sobre os grandes
proprietarios rurais, que possuem capacidade contributiva para suportar o 6nus da tributagao,
e sobre os latifindios improdutivos, visto que 75% das propriedades no pais estdo abrangidas
dentro da faixa de isen¢do do ITR, conforme o tamanho da propriedade (LIMA; LIRA, 2012).
Assim, mesmo que ndo se considere viavel ou oportuno o aumento das aliquotas do imposto,
as finalidades fiscais e extrafiscais do ITR j& poderiam ser melhor alcancadas com a cobranga
efetiva por meio da legislacdo existente.

Considerando dados da produgdo agropecudria do Estado de Sdo Paulo em 1997,

foi constatado que foram obtidos R$ 340,66 por hectare utilizdvel em producdo agricola,
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enquanto foram arrecadados apenas R$ 0,09 de ITR pelo mesmo hectare (SOUZA, 2007),
correspondendo o imposto a 0,026% do valor produzido. Esses valores demonstram que a
tributacdo real do ITR ndo ¢ compativel com a capacidade contributiva dos proprietarios
rurais € que ha uma distor¢do muito grande entre a taxagdo da propriedade e a taxagdo do
consumo, influenciando na regressividade da tributagdo. Como sera demonstrado adiante, o
valor pago em tributagdo por cada item consumido por qualquer pessoa no Brasil,
independentemente de sua condi¢do financeira, ¢ muito maior do que o valor pago por aquele
que detém patrimonio imobiliario.

O valor médio do ITR calculado para propriedades no Pard em 2010, por
exemplo, ainda foi de R$ 0,09 por hectare, para o grau de utilizagdo maior que 80% (SILVA;
BARRETO, 2014). Esse pequeno valor por hectare faz com que, na pratica, possa haver um
nimero muito menor de execugdes fiscais ajuizadas para cobranca especifica do ITR do que o
nimero de execucdes fiscais de impostos que incidem sobre a cadeia produtiva (impostos
sobre o consumo). Isso porque com base na Portaria do Ministério da Fazenda n° 75/12 nao
sdo inscritos na divida ativa da Unido valores inferiores a R$ 1.000,00 e ndo ¢ ajuizada
execugdo fiscal para cobranga de débitos inferiores a R$ 20.000,00, de um mesmo devedor
(BRASIL, 2012).

Com isso, uma propriedade no Para, usando valor de referéncia de R$ 0,09 de ITR
por hectare, precisaria ter mais de 11.000 hectares de extensdo para ter um imposto de valor
superior aquele que ¢ necessdrio para inscricdo em divida ativa, calculo este feito sem
considerar multa, juros e encargo legal incidentes no crédito inscrito em divida ativa. Caso
nao seja o débito anual de ITR superior a R$ 1.000,00, ele podera ser inscrito quando o
mesmo contribuinte tiver outros débitos que somados ultrapassem aquele valor. Porém, todos
os débitos tributarios estdo sujeitos ao prazo prescricional de 05 anos para a cobranga e
poderdo estar prescritos antes do montante alcangar R$ 1.000,00 para inscrigdo em divida
ativa ou R$ 20.000,00 para o ajuizamento da execugao fiscal.

Com esses dados, € possivel perceber que uma consideravel parte do valor devido
a titulo de ITR pelos proprietarios contribuintes fica de fora das execugdes for¢adas do
tributo, por via de protesto judicial ou por meio de execucdo fiscal, porque ndo atinge o valor
minimo estabelecido em lei. Na pratica, isso significa que com os parametros atuais para
calculo do imposto, consideravel parte do tributo devido ndo tem forg¢a executiva, ndo

sofrendo o proprietario cobranga judicial com o inadimplemento do tributo.
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Em 2014, com base em informacdes da Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
estima-se que as propriedades no Estado de Sao Paulo contribuiram com cerca de RS 5,08 de
tributo por hectare e em Minas Gerais R$ 1,26 (RELATORIO, 2015), valor bastante superior
aos numeros de 1997, mas que ainda ndo guardam relacdo com a capacidade contributiva
espelhada na propriedade rural.

Esses dados indicam que a politica publica atual do ITR descumpre a finalidade
basica de fiscalidade, pois o valor arrecadado estd aquém da capacidade contributiva
manifestada pela propriedade de um imoével rural de extensdo superior a faixa de isengao.
Trata-se de um caso claro em que a tributacdo direta do patrimonio ¢ desconsiderada por
razdes politicas, pois ndo hd um fundamento de ordem econdmica que justifique tamanha
absten¢do na fiscalizagcdo e cobranga do tributo. A permanecer a forma como visto acima,
com a auséncia de fiscaliza¢do e de controle do pagamento de ITR, estar-se-ia legalizando a
inadimpléncia do tributo. Para uma cobranca efetiva do ITR, hoje, ndo seria necessaria
alteragdo legislativa; bastaria o cumprimento efetivo da legislacdo tributéria existente.

A concentracdo de terras e da renda dela subsequente informa que a finalidade
extrafiscal do tributo também nao ¢ cumprida. As baixas aliquotas e a auséncia de fiscalizacdo
dos valores declarados permitem a existéncia dos latifindios improdutivos. Na exposicao de
motivos da medida provisoria que foi convertida na Lei n® 9.393/96, constava que a inteng¢ao
da alteracdo legislativa era punir o latifindio improdutivo e moralizar a tributacao,
promovendo a justica fiscal e a democratizacao da terra (BRASIL, 1996). A expectativa era
que a arrecadacdo, ja no primeiro ano de vigéncia da nova lei, saltasse para R$ 1,5 bilhdo
(SOUZA, 2004a), nimero que nunca foi obtido com o imposto.

Pelo Censo Agropecuario de 1996 do IBGE obteve-se a informacgdo de que 73%
dos proprietarios rurais do pais teriam imoveis abaixo de 30 hectares que sdo isentos de ITR e
que apenas 1,6% dos proprietarios seriam responsaveis por 85% do imposto rural em
potencial, dados que demonstram a concentracao de terras. Fazendo uma projecao que supde
o pre¢o médio do hectare no Brasil de R$ 750,00, que seria o valor médio para terra regular, e
tendo como grau de utilizagdo da terra a faixa entre 65 e 80%, que equivale a segunda menor
aliquota, a arrecadag@o de ITR no Brasil em 2002 deveria ter ultrapassado R$ 4 bilhdes,
quando, na verdade, alcangou pouco mais de R$ 200 milhdes (SOUZA, 2004a). Esses dados
demonstram, mais uma vez, que o lancamento do tributo por homologacdo, sem uma base
estatal de dados para confronto, permite a declaracdo a menor do valor da terra nua e da

supervalorizagdo do grau de utilizagdo da terra para obter aliquotas menores.
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A Conferéncia Mundial para a Reforma Agraria realizada pela Organizacao das
Nagoes Unidas para Alimentagcdo e Agricultura (FAO) em 1966, em Roma, ja apontava que
os indices do imposto sobre a propriedade rural poderiam ser importantes fontes de
informa¢do para a promog¢do da politica de reforma agraria; por outro lado, acaso se
configurasse um imposto reduzido, seria ele um fomentador e facilitador da especulacdo
imobilidria e da escassez de produtividade (VILARINHO, 1986).

Em que pese o reconhecimento da importancia da progressividade das aliquotas
do ITR, a legislacdo brasileira ¢ ainda incipiente para desestimular a propriedade improdutiva.
A atual legislagdo aumentou para 20% a aliquota para grandes propriedades, diminuiu as
faixas de cobranca diferenciada de aliquota de 12 para 6, eliminou a cobranga diferenciada de
aliquotas por regido e estabeleceu que o valor declarado pelo proprietario sera considerado em
caso de desapropriacdo do imdvel. O Sindicato dos Auditores da Receita Federal considera
que a alteragdo legislativa favoreceu o latifundio improdutivo com a supressao da norma que
impunha pagamento do imposto pelo dobro da aliquota ao imdvel que, no segundo ano
consecutivo e nos anos seguintes, apresentasse um percentual de utilizacdo da terra inferior a
30%, norma que induzia a uma utilizagdo mais rapida e efetiva do imovel. A legislacdo
também extinguiu a possibilidade da aliquota alcangar 36% para latifundios improdutivos por
mais de 4 anos, o estabelecimento de valor de terra nua minimo para impedir declaragdes
muito aquém do real e a cobranca diferenciada de aliquotas por regido, o que desconsidera as
grandes diferengas economicas e fundiarias do pais (SINDIFISCO; DIEESE, 2013).

No direito comparado hd exemplos de medidas tributarias que foram utilizadas
para coibir as propriedades improdutivas. Na legislacdo espanhola foram considerados
constitucionais um imposto sobre terras ndo aproveitadas e um imposto sobre terras com
aproveitamento deficiente, com a finalidade de dissuadir os proprietarios ao cumprimento das
obrigagdes inerentes a funcdo social da propriedade, segundo as sentengas n® 37/1987 e n°
186/1993 do Tribunal Constitucional Espanhol (1987, 1993 apud NABALIS, 2012). Dentre as
sangdes pelo descumprimento da funcdo social da propriedade estdo previstas a expropria¢ao
do imdvel e a sujeicdo a um plano de melhoria ou intensificacdo de culturas (NABAIS, 2012).
Também hé registro de melhor aproveitamento do solo com a imposi¢do de um tributo
especifico sobre as terras ndo utilizadas na Australia, na Nova Zelandia, no Canad4 e na

Africa do Sul (VILARINHO, 1989).
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Foi demonstrado neste capitulo que a gestdo do ITR apresenta graves deficiéncias
administrativas e legislativas. Trata-se do imposto de menor retorno fiscal, apesar da extensao
do territorio brasileiro. Esta-se diante de um imposto que foi criado no século XIX e que até
hoje ndo cumpriu suas finalidades. E preocupante constatar que a gestdo da tributacio
territorial rural ¢ feita ha mais de cem anos sobre um territério que ndo se conhece, sendo de
se indagar qual a legitimidade de uma politica publica feita sobre o desconhecido.

A experiéncia de outros paises em relagdo a imposto semelhante demonstrou que
ha retorno fiscal, quando ¢ efetivado estudo que catalogue e conheca as propriedades a serem
tributadas. Além do desconhecimento do territorio, as falhas cruciais na legislacdo, nos
sistemas de arrecadacdo e de fiscalizagdo do tributo provam que nunca foi realizado um
efetivo esforco politico para que o ITR pudesse alcangar sua finalidade constitucional. Quer
seja por uma legislagdo ociosa baseada em dados de produtividade ultrapassados, quer seja
pela subdeclaragdo dos contribuintes ou pela evasdo fiscal, o ITR ndo cumpre as fungdes
constitucionais de desconcentracdo da propriedade e de utilizagdo conforme sua funcdo social,
ndo sendo compativel, ainda, com a capacidade contributiva dos proprietarios rurais. O ITR
ndo inibe a exploragdo antiecondmica e sem finalidade social da terra, ao mesmo tempo em
que ndo representa consideravel meio de arrecadacao fiscal.

A politica do ITR, hoje, representa um retrocesso a interpretacdo liberal da
propriedade privada, pois os frutos desse patrimonio ficam inteiramente com o proprietario da
terra, que a utiliza da maneira que melhor o convier. Nao hd indu¢do da utilizagdo da
propriedade rural conforme sua funcdo social, nem tampouco respeito a capacidade
contributiva, visto que os grandes proprietarios de terra, quando pagam o tributo, o fazem
muito abaixo do signo de riqueza que possuem. O imposto analisado configura, assim, uma

afronta ao principio da solidariedade fiscal.
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5 O IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO (IPTU)

De forma analoga a analise feita no capitulo anterior, neste capitulo sera feito um
estudo do IPTU, sua legislacdo e sua gestdo da arrecadacdo e da fiscalizagdo, para verificar se
a atual politica tributaria desse imposto respeita os principios da funcdo social da propriedade
e da capacidade contributiva e assim se coaduna com a interpretacdo solidaria da propriedade,
com o objetivo de construgdo de uma sociedade mais justa e solidaria.

O IPTU, por ter como base de incidéncia a propriedade imobilidria urbana, abarca
um universo maior de cidaddos como contribuintes do que o ITR. Dessa maneira, sua gestao
deve ser ainda mais cuidadosamente planejada para que sua cobranca ndo seja fonte de
agravamento das desigualdades sociais, mormente quando se leva em conta a realidade de
infraestrutura e servicos publicos tdo dispares entre regides de uma mesma cidade.

Pela previsdo constitucional do art. 182, a politica de desenvolvimento urbano tem
por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes (BRASIL, 1988). O IPTU pode ser utilizado como instrumento
extrafiscal ordenador da ocupagdo do solo urbano, ndo permitindo a existéncia de
propriedades urbanas subutilizadas. Outrossim, pode-se por meio dele realizar a equidade
tributaria com cobranga diferenciada da aliquota do tributo conforme as especificidades de
cada imével que demonstram a capacidade de pagar de cada proprietario, considerando
caracteristicas do bem como localiza¢do, tamanho, finalidade etc. De ndo menos importancia
¢ a finalidade fiscal do IPTU que pode dar ao municipio menos dependéncia em relacdo aos
repasses financeiros dos demais entes federados, garantindo uma receita minima e
relativamente constante para fazer frente aos gastos publicos necessarios para o

desenvolvimento da propria cidade.

5.1 ASPECTOS GERAIS DO IPTU

O IPTU estd previsto no art. 156, inc. I, da CF/88, como um tributo de
competéncia dos municipios que incide sobre a propriedade predial e territorial urbana

(BRASIL, 1988). Nao ha uma regra geral que estabelega as aliquotas maxima e minima do
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tributo, sendo tal arbitramento uma decisdo da gestdo municipal. Na maioria dos municipios,
a aliquota para imoveis edificados estd em torno de 1% do valor venal do imdvel e para ndo
edificados entre 2 e 3% (AFFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2008). At¢ a EC n° 29/00,
segundo o STF, o IPTU somente poderia ter aliquotas progressivas para atendimento da
fun¢do social da propriedade, conforme o plano diretor do municipio, nos termos do §1° do

art. 156, em sua redag¢ao original, e do §4° do art. 182 da CF/88:

Art. 156 (redagdo original)
§ 1° - O imposto previsto no inciso I poderd ser progressivo, nos termos de lei
municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungo social da propriedade.

Art. 182[...]

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

II - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
IIT - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e os
juros legais (BRASIL, 1988).

Com a EC n° 29/00 foi acrescentada norma a CF/88 que permite que as aliquotas
do IPTU sejam progressivas para melhor se adequarem a capacidade contributiva do cidadao
que ¢ dada por algumas caracteristicas do imovel, como valor, localizacdo e uso (BRASIL,
1988). Esse tratamento diferenciado também pode colaborar com a politica publica de
planejamento urbano, induzindo a ocupacdo ou ndo de determinadas areas, bem como
favorecendo determinado tipo de uso do imodvel em dareas preestabelecidas, conforme o
melhor interesse da sociedade. Estabelece o atual §1° do art. 156, com a redagdo dada pela EC
n°® 29/00, que o IPTU podera:

I - ser progressivo em razdo do valor do imdvel; e

II - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizag@o e o uso do imével (BRASIL,
1988).

No RE 586.693/SP, questionada a constitucionalidade da EC n° 29/00, o STF
firmou que a possibilidade de tributagdo do IPTU por meio de aliquotas diferenciadas
concretiza a isonomia e a capacidade contributiva, “prestigia o principio do igual sacrificio

em uma sociedade marcada por profundas desigualdades de rendas” (BRASIL, 2013d).
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A exemplo do que ocorre com o ITR, o IPTU também nao representa importante
meio de arrecadagdo, embora incida sobre riqueza de grande ocorréncia no pais — a
propriedade imobilidria urbana — e tenha importantes finalidades extrafiscais estabelecidas
pela propria Carta Constitucional. Em 2013 a arrecadagdo com o IPTU correspondeu a 1,4%
de todo o valor arrecadado em tributacao no pais e 0,5% do PIB brasileiro, sendo apenas o 15°
tributo no ranking das maiores arrecadacdes e chegando a ser menor do que o valor
arrecadado com o imposto sobre veiculos automotores (IPVA). Trata-se do segundo imposto
municipal de maior arrecadag¢do, mas equivale apenas a quase metade do que foi arrecadado
com o imposto sobre servigos de qualquer natureza (ISS), um imposto municipal indireto que
repercute sobre o consumo (BRASIL, 2014).

A base de célculo do tributo ¢ o valor venal do imovel, estabelecido em lei por
meio de uma Planta Geral de Valores ou Planta Genérica de Valores (PGV), elaborada pela
gestdo publica municipal e aprovada pela Camara de Vereadores. O tributo ¢ cobrado de
imdvel que se encontra na zona urbana do municipio, sendo a delimitacdo do que ¢ espaco
urbano definida em lei municipal. Para ser incluida como zona urbana, a area precisa
apresentar, no minimo, dois dos seguintes requisitos estabelecidos no art. 32 do CTN: meio-
fio ou calcamento, com canalizagdo de aguas pluviais; abastecimento de dgua; sistema de
esgotos sanitarios; rede de iluminacdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo
domiciliar e escola primaria ou posto de salide a uma distancia maxima de 3 quilometros do
imovel (BRASIL, 1966b). No entanto, a lei municipal pode considerar como urbanas as areas
urbanizaveis, ou de expansdo urbana, constantes de loteamentos aprovados destinados a
habitagdo, a indudstria ou ao comércio, mesmo que os loteamentos ainda ndo apresentem o0s
requisitos listados acima, conforme o §2° do art. 32 do CTN (BRASIL, 1966b).

Para regulamentar os arts. 182 e 183 da CF/88, que estabelecem as diretrizes
gerais da politica urbana, foi promulgada a Lei n° 10.257/01, conhecida como Estatuto da
Cidade, que ja em seu art. 1° estabelece que a propriedade urbana deve ser utilizada em prol
do coletivo, buscando concretizar o principio da fun¢do social da propriedade (BRASIL,
1988, 2001a). Quando o imdvel estd subutilizado, isto €, tem aproveitamento inferior ao
previsto para sua area no plano diretor, ndo promovendo o proprietario o parcelamento, a
edificacdo ou utilizagdo compulsoria do imével no prazo assinalado, o municipio podera
cobrar uma aliquota de IPTU progressiva no tempo durante 5 anos consecutivos até atingir a
aliquota maxima de 15% sobre o valor venal do imdvel, aliquota esta que permanecera até o

proprietario dar a devida utilizagdo ao bem (art. 7° do Estatuto da Cidade). Depois de 5 anos
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de tributo progressivo, o imédvel podera ser desapropriado mediante pagamento em titulos
publicos (art. 8°) e deverd a ele ser dada utilizacdo em até 5 anos da incorporagdo ao
patrimonio municipal (§4° do art. 8°). O Estatuto da Cidade prevé ainda a possibilidade de
uma cobranga diferenciada do IPTU, conforme o interesse social especifico de um imdvel
(art. 47), apontando o tributo como um instrumento para atingir os objetivos da politica
urbana (alinea “a”, inc. IV do art. 4°) (BRASIL, 2001a).

O plano diretor, uma lei municipal, ¢ o instrumento basico da gestdo de ordenagao
e do aproveitamento urbano, sendo nele prevista a forma de expansdo e de desenvolvimento
da cidade, devendo a politica tributaria estar conforme seus objetivos. O plano plurianual, as
diretrizes or¢gamentarias e o orcamento anual do municipio devem incorporar as diretrizes e as
prioridades contidas no plano diretor, que devera ser revisto, pelo menos, a cada 10 anos (art.
40 do Estatuto da Cidade). Conforme o art. 41 do Estatuto da Cidade, o plano diretor ¢
obrigatério para os municipios com mais de vinte mil habitantes, ou integrantes de regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas, ou onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar
o IPTU progressivo no tempo, a utilizagdo compulséria do imovel e a desapropriacdo por
descumprimento de sua funcdo social (BRASIL, 2001a). Ele também ¢ obrigatorio para
cidades integrantes de areas de especial interesse turistico, ou inseridas na area de influéncia
de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou
nacional, ou, por fim, incluidas no cadastro nacional de municipios com dreas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos
ou hidrologicos correlatos (BRASIL, 2001a). O plano diretor ¢ um meio para a realizagdo da
fun¢do social da propriedade urbana e também faz parte do viés de descentralizagdo politica
administrativa feita pela CF/88, sendo “uma valoriza¢do do ente municipal, que necessita ser
capacitado e possuidor de bases técnicas referenciais para sua gestdo” (REZENDE;
ULTRAMARLI, 2007, p. 263).

Dos 5.570 municipios brasileiros (IBGE, 2014), 3.800 estdo excluidos da hipdtese
de obrigatoriedade de elaboragdo do plano diretor em razdo do niimero de habitantes. Dos
1.770 municipios obrigados a criar o plano diretor, 1.682 somente se utilizaram de um
instrumento de ordenacdo do solo, quando o plano diretor passou a ser obrigatoério com o
Estatuto da Cidade em 2001 (BRASIL, 200-?), sendo que os municipios tiveram prazo até 30
de junho de 2008 para aprovagdo do plano diretor (art. 50 da Lei n® 10.257/01). Até 2013,
50% dos municipios haviam elaborado o plano diretor, sendo que, nos municipios no qual ele

¢ obrigatdrio, sua existéncia foi constatada em 94,6% dos entes e naqueles com populacdo
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abaixo de 20.000 habitantes sua elaboragao foi verificada em 32,2% (IBGE, 2014). O Estado
do Parand, em 2004, estabeleceu por meio de lei que apenas firmard convéncios para obras de
infraestrutura e servigos urbanos com os municipios que implementarem o plano diretor,
independente de estarem desobrigados pelo Estatudo da Cidade (REZENDE; ULTRAMARI,
2007).

Sendo a obrigatoriedade do plano diretor um fato relativamente recente, mostra-se
a necessidade de uma gestdo publica municipal eficiente que utilize todos os instrumentos
legais disponiveis para melhor cumprir a fun¢do social da propriedade. Apesar da ndo
obrigatoriedade de plano diretor para todos os municipios, € obrigatodria a institui¢do do IPTU
para que o municipio possa receber repasses voluntarios dos Estados e da Unido, conforme
dispde o art. 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000).

O IPTU ¢ um dos instrumentos que a gestdo publica municipal pode utilizar para
obter uma ocupagdo coordenada do solo, evitando que propriedades imobilidrias urbanas
permanecam sem utilizagdo, sem cumprimento de sua fungdo social. Além disso, a
possibilidade de cobrar uma aliquota de IPTU diferente conforme o tamanho, a localizagio e
a destinacdo do imdvel, ddo ao gestor municipal a possibilidade de cobranca do tributo com
aliquotas compativeis com a capacidade de contribui¢do de cada proprietario, permitindo que
seja feita uma arrecadag@o maior sobre aquele que possui maior quantidade de propriedade ou
possui imovel em regido valorizada da cidade, com melhor infraestrutura. Para tanto, ¢
imprescindivel que o IPTU seja implementado e cobrado de acordo com um plano diretor que
seja a base para o desenvolvimento da cidade. Porém, ndo h4d uma férmula geral para a
tributacdo a ser implantada em cada municipio, devendo essa ser feita respeitando-se as

peculiaridade locais.

5.2 PROBLEMAS NA GESTAO DO IPTU

Como visto acima, a arrecadagdo decorrente do IPTU ¢ pequena quando
comparada com os demais tributos, mesmo quando comparada com a arrecadacdo do ISS,
outro tributo municipal. Além de ndo representar uma fonte relevante de recursos financeiros,

o IPTU ndo tem sido utilizado em sua potencialidade de melhor ordenar a ocupagdo do solo



84

urbano, nem tampouco de cobran¢a com equidade, conforme a capacidade de pagar de cada

cidaddo, em decorréncia de diversos problemas de gestdo que serdo a seguir detalhados.

5.2.1 Desconhecimento do territorio a ser tributado

Da mesma forma como ocorre com o ITR, em que a Administragdo Publica
Federal ndo tem inteiro conhecimento do territdrio rural sobre o qual deve cobrar o imposto, a
Administragdo Publica Municipal também apresenta problemas em relagdo ao cadastramento
e delimitacdo real de todos os imoveis que compdem a zona urbana do municipio. Em
primeiro lugar, como visto acima, a maioria dos municipios brasileiros ndo sdo obrigados a
elaborar um plano diretor. A auséncia desse plano faz com que a cidade ndo tenha claramente
tracados quais sdo seus objetivos de desenvolvimento, seus problemas a serem enfrentados,
suas possibilidades de crescimento etc. Sem esse plano basico de gestdo, a politica publica de
tributacdo pode ser implantada dissociada da realidade, sem a definicdo de um objetivo. Nao
ha como mensurar os resultados do impacto da politica publica se esta ndo foi minimamente
planejada. Em segundo lugar, hd falhas na elaboracdo do cadastro imobiliario e da planta
geral de valores, que sdo pegas imprescindiveis para a cobranga do IPTU. A planta geral de
valores, que ¢ a base para estabelecer o valor venal dos imdveis, por ndo ser uma obrigagao
legal, pode sequer existir ou, se existir, estar defasada no nimero de imoveis localizados na
cidade ou em suas caracteristicas de identificagdo. E com base nessas pecas que ¢ feito o
langamento de oficio do valor do tributo; se elas sdo falhas, dardo origem a uma cobranca
ilegitima ou a uma cobranca que ndo atinja todos os imoveis da cidade.

Ha cidades nas quais ha plano diretor, mas a base de cadastro dos imdveis ¢ falha,
0 que causa impacto na arrecadagdo e na utilizagdo do IPTU com finalidades extrafiscais. Em
Belo Horizonte, por exemplo, dos 650.000 cadastros de imoveis urbanos, 131.000 estdo sem a
indicagdo do CPF ou CNPJ do proprietario (STARLING, 2009), representando 20% dos
iméveis do municipio. Isso dificulta sobremaneira a identificacdo do responsavel pelo imével
para dele cobrar o tributo e o cumprimento da fungdo social de sua propriedade. E
questionavel, assim, desde sua origem, uma politica publica feita sobre base de dados falha,

com lacunas que impactam no resultado final pretendido.
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Na cidade do Rio de Janeiro, em 2000, o censo demografico do IBGE apontou a
existéncia de cerca de 600 mil residéncias a mais do que o numero constante do cadastro
imobiliario municipal do mesmo ano (CARVALHO JUNIOR, 2012). Tais iméveis, por
consequéncia, ndo eram submetidos ao pagamento do IPTU e ndo eram considerados nas
politicas publicas de ocupagdo do solo, representando o grande nimero de imoveis e
assentamentos irregulares no municipio. A existéncia de um cadastro completo, atualizado,
com informagdes que possam qualificar e individualizar o imével, ¢ questdo imprescindivel
para que se possa pensar em uma tributacdo justa. Observou-se que, em regra, consta nos
cadastros imobilidrios das cidades brasileiras apenas os imodveis que receberam carta
autorizativa de habitagdo e que foram edificados conforme as normas locais. Em uma
pesquisa realizada em 5.248 municipios, 94% das cidades tinham cadastro imobiliario, sendo
que 84% eram informatizados (AFFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2008).

A Portaria n® 511/2009, do Ministério das Cidades, estabelece as diretrizes para a
criacdo de um cadastro imobiliario multifinalitario, o qual deve ser um “inventario territorial
oficial e sistematico” (art. 1°) do municipio e estar submetido a reavaliagdo dos imoéveis a
cada 4 anos (§2° do art. 30), porém ndo apresenta solu¢do para a alegada caréncia de recursos,
de infraestrutura e de servidores especializados na maioria dos municipios, que inviabiliza a
criacdo do cadastro desde as suas configuracdes mais simples (BRASIL, 2009a).

O nivel da cobertura cadastral no Brasil estd em torno de 50 a 60% dos iméveis
existentes nos municipios (CARVALHO JUNIOR, 2006), havendo uma tendéncia do
cadastro ser mais completo nos municipios mais populosos. Verifica-se, pois, sério problema
no cadastro imobilidrio e no plano diretor dele resultante, os quais sdo pressupostos para a
politica de tributacdo pelo IPTU. Essa falha de gestdo irradia consequéncias para toda a
politica relativa ao IPTU, ndo sendo arrecadado o volume de imposto esperado, nem
tampouco com a equidade pretendida.

A falta de conhecimento do territério desagua ainda na necessidade de ser
estabelecida por meio de lei municipal a delimitagdo da zona urbana. No capitulo anterior fora
apontado que essa delimitagdo de zona urbana também impacta na politica plblica de
tributacdao do ITR, pois o que ¢ zona rural ¢ dado por exclusdo, apos a delimitacdo da zona
urbana. Se a gestdo municipal ndo conhece o territorio a ela submetido, poderd fazer a
delimitagio da zona urbana de forma equivocada. E pertinente relembrar que no capitulo
anterior fora levantada a questdo de que proprietarios se utilizam dessa indefinicdo do que

seja urbano ou rural para “escolher” qual a natureza de seu imdvel, na tentativa de pagar a
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menor tributagdo ou estar submetido aquela em que ndo ha cobranca efetiva. Caso o imovel
esteja na zona urbana, mas tenha destinagdo economica de exploracdo extrativa vegetal,
agricola, pecudria ou agroindustrial, estard submetido ao ITR, e ndo ao IPTU, conforme
estabelecido no art. 15 do Decreto-lei n° 57/1966 (BRASIL, 1966a). A prevaléncia do critério
da destina¢do econdmica ¢ confirmada pela jurisprudéncia do STJ no Resp n° 1.112.646/SP,
cabendo ao contribuinte provar a realizacdo de tais atividades no imovel, prova que pode ser
corroborada pela inscrigdo do imovel no cadastro rural da RFB ou do INCRA (BRASIL,
2009c).

Portanto, o conhecimento do territério por meio de mapas geofisicos que
abranjam toda a area do municipio e a existéncia de um cadastro imobilidrio completo e de
um plano diretor sdo pressupostos de uma gestdo eficiente, que dé ao IPTU seu emprego

efetivo.

5.2.2 Problemas relacionados a Planta Geral de Valores (PGV)

O desconhecimento do territorio pode ainda ocasionar problema na elaboracao da
PGV. Tal planta deve conter todos os imoveis do municipio e € utilizada como base para
determinar o valor venal do imovel que, por sua vez, ¢ a base de calculo do IPTU. Por meio
da PGV o municipio pode ser dividido em areas conforme as caracteristicas do solo, de
urbanizacdo, de infraestrutura e outras formas de divisdo do espago para identificar as zonas
com caracteristicas semelhantes e, por consequéncia, os imoveis que deverdo ser avaliados
pelos mesmos pardmetros. Argumenta-se que a auséncia de um plano diretor do municipio e
de uma PGV completa, condizente com a realidade da cidade, ¢ decorréncia da auséncia de
infraestrutura e servidores qualificados na maioria dos municipios brasileiros, aliada a baixa
capacidade da gestdo municipal para exercer a competéncia de ordenamento do solo urbano
que lhe foi determinada pela CF/88. Acresce-se a isso o fato da pequena mobilizacdo social
nas pequenas cidades, que, via de regra, se resume a criacdo dos conselhos municipais
obrigatdrios para recebimentos de recursos em saude e educacdo, por exemplo (BRASIL,
200-?). Em geral, h4 pouca participacdo da populagdo na gestdo da cidade e parca cobranga

popular para uma gestdo mais eficiente.
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Em uma pesquisa com 5.248 municipios, 73% possuiam uma PGV e 54%
possuiam uma PGV informatizada, sendo a concentragdo maior da ocorréncia de PGV na
regido centro-sul do pais (AFFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2008). Para a cobranga do
IPTU com equidade ¢ imprescindivel que seja feita uma PGV que retrate o mais aproximado
possivel o valor venal de cada imdvel, considerando as diferentes variaveis dos pregos dos
imodveis na cidade. O valor venal do imovel € aquele que seria alcancado em uma compra e
venda a vista, segundo as condi¢des usuais de mercado. A ideia de ser ter uma PGV decorre
do fato de que seria dificil, na pratica, estabelecer um valor singular para cada imével do
municipio, atualizando-se constantemente esse valor. Essas plantas sdo uma maneira de
simplificar a execugdo da lei, “que retratam o pre¢o médio do terreno por regido ou o preco do
metro quadrado das edificagdes, conforme padrao construtivo, portanto o valor presumido do
bem” (BALEEIRO, 2001, p. 249). A PGV representa uma seguranga para o contribuinte que
pode verificar qual a fundamentagdo para o valor venal atribuido a seu imével. E a
conjuga¢do da PGV com os dados cadastrais do imdvel que permitird a cobranga de um
tributo que considere todas as caracteristicas do bem relevantes para individualiza-lo.

Na elaboracdo da PGV sdo considerados fatores como a topografia do imdvel, o
fato de estar na esquina ou encravado, fazer parte de um condominio, ser drea de protegdo
ambiental etc. Em geral, os municipios adotam como base a Instru¢do n° 14.653-2/2011 da
ABNT (2011), que disciplina a Avaliagdo de Imoveis Urbanos, sendo mais utilizado o
Meétodo Comparativo Direto de Dados de Mercado, que avalia o imovel com base nos valores
das transa¢des imobiliarias atuais, e o Método Evolutivo, que calcula o custo da reproducao de
um imovel novo por meio do valor do terreno e do valor necessario para uma constru¢ao nova
daquele imoével e, a partir de tal valor, aplica a depreciagdo conforme a idade da construgao.
Essa planta ¢ elaborada pelo Poder Executivo Municipal e enviada ao Poder Legislativo para
aprovacgao.

Para que uma PGV esteja correta, ¢ preciso que os valores de pardmetro dos
iméveis considerem as diferencas decorrentes da localizagdo, dos servicos publicos
disponiveis e de outras caracteristicas que impactam no valor de mercado, como a seguranga e
a arborizagdo no entorno. Mas, efetivar uma PGV que retrate a realidade ¢ tarefa 4rdua, até
mesmo para grandes municipios que possuem infraestrutura e mao-de-obra qualificada. Em
um estudo comparativo dos bairros da cidade do Rio de Janeiro, em que os bairros de
caracteristicas similares foram agrupados em zonas homogéneas (ZH), Carvalho Junior

(2012) demonstrou que os proprietarios de imoveis em bairros mais valorizados, que
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apresentam maior capacidade contributiva, pagam o mesmo ou at¢é menos do que os
proprietarios de imdveis em bairros mais simples. Ou seja, a tributagdo nao esté respeitando a
capacidade contributiva de cada proprietario em razao de falha na PGV que ndo considera as
peculiaridades de cada ZH.
[...] na ZH da Lagoa, local mais valorizado da cidade segundo dados de mercado, a
tributagdo efetiva foi bem menor, 0,30%, situando-se no mesmo nivel da ZH da Ilha
do Governador, esta Gltima com valor de mercado do metro quadrado quase trés
vezes inferior. Na ZH de Copacabana, apesar de ser o segundo local mais valorizado
do municipio, a carga tributaria efetiva foi de apenas 0,22%, a sétima maior,
possuindo o mesmo nivel de tributacdo efetiva de Vila Isabel, esta ultima com

metade do valor de mercado do metro quadrado de Copacabana (CARVALHO
JUNIOR, 2012, p. 68).

Um dos problemas mais graves decorrente da PGV ¢ a avaliagdo incorreta dos
imoveis, incompativel com o valor de mercado, principalmente para os imoveis de alto padrao
ou em locais valorizados, cuja avaliacdo ¢ mais dificil para a gestdo municipal por envolver
uma multiplicidade de fatores, como padrdo de constru¢do e valorizagdo da area desde a
ultima avaliagdo. Essa caracteristica pode determinar a regressividade da tributacdo, visto que
os imoveis de menor valor terdo uma base de cédlculo mais aproximada de seu valor venal e
sobre eles incidird a mesma aliquota daqueles imdveis de maior valor, cuja base de célculo
estd aquém do valor real da propriedade.

O principal motivo da sua regressividade ¢ o fato de as administragdes municipais
avaliarem os imoéveis de maneira regressiva, isto ¢, os mais valorizados tendem a
apresentar uma defasagem maior em relacdo ao seu valor de mercado que os
imoéveis de valores mais baixos. Isso torna a base de calculo do imposto (o valor
venal) regressiva, com as aliquotas efetivas do imposto sendo menores quanto maior

¢ o valor de mercado verdadeiro do imoével, conforme indica a literatura
especializada sobre o tema (CARVALHO JUNIOR, 2006, p. 10).

Outro aspecto relevante na determinagdo dos valores da PGV ¢ a correta
diferenciagdo entre o valor atribuido ao terreno edificado e ao ndo edificado. Isso porque,
buscando-se induzir ao aproveitamento dos terrenos inutilizados, a maioria dos municipios
estabelecem aliquotas maiores para os terrenos sem edificacdo. Porém, essa diferenciacdo na
aliquota, usualmente uma diferenga pequena, pode ter sua funcao anulada, se a diferenca entre
o valor venal do terreno edificado e o ndo edificado for tdo grande que ndo justifique
financeiramente ao proprietario edificar seu terreno para pagar uma aliquota menor do
imposto. O uso isolado de uma aliquota maior, sem considerar outras questdes da gestdo
financeira do imposto, pode ndo contribuir para o desestimulo da propriedade inutilizada

porque o metro quadrado do terreno ndo edificado ¢ mais baixo do que o do terreno com
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constru¢do. Assim, o efeito do aumento da aliquota pode ser anulado em razio do valor venal
menor do imovel ndo edificado, podendo ser mais “barato” para o proprietdrio manter seu
terreno nao edificado do que procurar lhe dar uma destinagdo util, que aumentaria seu valor
venal e com isso o montante final de IPTU.

Por exemplo, em 2010, o metro quadrado edificado na Barra da Tijuca, no Rio de
Janeiro, era avaliado em R$ 1.911,00, enquanto o metro do terreno ndo edificado era R$
387,00 (CARVALHO JUNIOR, 2012). Para que a progressividade de aliquota pudesse
estimular o uso efetivo do solo, com o cumprimento da fungdo social da propriedade, o
aumento da aliquota deveria ser em montante suficiente para anular essa enorme diferencga
entre o metro quadrado edificado e o ndo edificado, sob pena de subverter a diretriz do IPTU
e o proprietario que der destinagdo socialmente Util ao imovel acabar pagando mais do que
aquele que o deixa subutilizado. Isso pode acontecer tanto em relagdo a edificagdes para fins
residenciais, quanto para fins comerciais, sendo que imoveis com destinagdo comercial
usualmente sdo taxados com aliquotas maiores de IPTU do que os residenciais; logo a
progressividade da aliquota do IPTU deve ser tal que seja mais penoso ao proprietario manter
o imovel sem finalidade util do que lhe dar uma destinagdo de constru¢do comercial, por
exemplo, como galpdes ou lojas de aluguel.

Carvalho Junior (2006) detectou 3 problemas principais na gestio do IPTU,
quando da elaboragdo da PGV, que podem tornar a arrecadagdo do imposto regressiva. O
primeiro problema advém do fato de que na elaboracio da PGV algumas varidveis
importantes para determinacdo do valor de mercado do imével ndo sdo consideradas, como
arborizagdo, arquitetura do imovel, expectativa de valorizacdo da area, nivel de poluigdo,
fatores que influenciam sobremaneira o valor dos imoveis mais caros. Um segundo problema
¢ a tendéncia que sejam previamente determinados os valores minimo e maximo do tributo a
ser pago por cada imovel para tentar cobrir os custos administrativos da realizacio do trabalho
de atualizagdo do cadastro imobiliario e da PGV, o que pode prejudicar os imdveis de menor
valor e beneficiar os mais valorizados. Por fim, ¢ apontado como problema o fato de que os
donos ou os interessados nos imdveis mais valorizados, sejam eles construtores, imobiliarias
ou proprietarios, tendem a ter maior forga e organizacdo politica para evitar uma maior
incidéncia de tributacdo, tendo ainda meios para contesta¢do judicial do valor atribuido ao
bem.

Conforme a Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) realizada pelo IBGE entre

2002-2003, as familias com renda até 2 salarios minimos gastavam 1,6% de sua renda com o
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pagamento do IPTU e as familias com renda acima de 60 salarios minimos gastavam 0,57%
demonstrando que, de modo geral, a tributacdo do IPTU ¢ regressiva. Com dados da mesma
pesquisa, constatou-se que nas capitais nas quais héd aliquotas progressivas de IPTU, a
regressividade em relagdo ao peso do tributo sobre a renda familiar fica menos acentuada ou
mesmo anulada até o patamar de familias com or¢camento até 60 salarios minimos, como
ocorreu em Salvador e Fortaleza. Por outro lado, capitais com aliquota nica do imposto
determinam um sobrepeso de tributagdo para familias com até 2 salarios minimos, como em
Aracaju em que o pagamento do IPTU significa 5,79% do orcamento dessas familias e em
Cuiaba com 4,60% (CARVALHO JUNIOR, 2006).

Nos Estados Unidos ¢ no Canada as avaliacoes locais dos imoveis sao
supervisionadas por agéncia estatal de ambito estadual ou regional e as avaliagdes podem ser
feitas por empresas privadas, para tentar minorar as pressoes politicas locais que podem levar
a avaliagdes distorcidas dos imoéveis e para diminuir os custos de cada municipio
(CARVALHO JUNIOR, 2006).

Para efetivar uma tributacdo com equidade, ¢ preciso que a PGV seja realista,
avaliando de forma correta os imodveis de cada por¢do do municipio, € que sejam
estabelecidas aliquotas progressivas do IPTU, sofrendo eleva¢do com o aumento do valor
venal do imovel, e seletivas, considerando caracteristicas que identificam a capacidade
contributiva do proprietario como, por exemplo, a localizagdo do imovel, seu padrao de
construcao etc.

Ressalte-se, todavia, que mesmo a existéncia de uma PGV realista e de aliquotas
progressivas podem levar a situagdes de cobrangas injustas, as quais deverdo ser evitadas pela
gestdo municipal. A cobranca do imposto imobilidrio progressivo que tem como base de
calculo o valor venal de um imével pode levar a cobrangas injustas nos casos em que um
imével de grande valor seja de propriedade de um desempregado, ou de um idoso com
pequena fonte de renda, ou de alguém sem renda compativel que tenha recebido o imoével em
heranca etc. A equidade da tributagdo nesses casos pode ser atingida com isengdes ou
reducdes que levem em consideracdo situagdes pessoais do proprietario, aplicando-se, assim,
tanto o principio da pessoalidade, quanto o principio da capacidade contributiva ao IPTU,
conforme determinado no §1° do art. 145 da CF/88 (BRASIL, 1988).

Portanto, a gestdo eficiente na elaboracdo e aplicacdo da PGV e na determinacao
das aliquotas do IPTU ¢ um desafio para os municipios na busca por uma tributacdo que

cumpra suas finalidades fiscal e extrafiscal. Sem essa gestdo, o IPTU torna-se um imposto
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dissonante da capacidade contributiva e ndo promove a utilizagdo social da propriedade
privada, descumprindo os objetivos bésicos para o qual foi criado; torna-se um tributo que
pde em pratica a interpretagdo liberal da propriedade, protegendo o imovel como um direito
absoluto do proprietario, sobre o qual deve incidir o minimo de tributo possivel para sustentar

o Estado.

5.2.3 Atualizacao da PGV

Para que a PGV esteja condizente com a realidade imobiliaria da cidade, tem-se a
dificil tarefa para a gestdo municipal de manté-la sempre atualizada, sensivel as altera¢des do
valor de mercado dos imoveis ao longo do tempo, como consequéncia das proprias
intervengdes estatais (ou auséncias destas) na infraestrutura de servigos publicos, de melhoria
da acessibilidade, do nivel de seguranga etc. Além de servir para o calculo do IPTU, o valor
venal do imodvel dado pela PGV pode servir para célculo do imposto de renda sobre o lucro
em transagdes imobiliarias (ganho de capital), do imposto sobre transmissao de bens imoveis
(ITBI), das contribui¢cdes de melhoria, das desapropriagcdes por utilidade publica etc., uma
multiplicidade de utilidades que influenciam na arrecadagdo total do municipio e até mesmo
na arrecadacdo da Unido, por meio do imposto de renda.

No entanto, a maioria das cidades brasileiras efetua a cobranca de IPTU com base
em plantas desatualizadas. A atual PGV do municipio do Rio de Janeiro estd em vigor desde
1998, instituida pela Lei Municipal n°® 2.585/1997 (RIO DE JANEIRO, 1997). Com base nas
avaliagdes dos imoveis feitas pela Caixa Econdmica Federal (CEF) para fins de financiamento
imobilidrio, verificou-se que os imdveis na cidade do Rio de Janeiro valorizaram, em média,
mais de 15% apenas entre os anos de 2006 e 2009, chegando a zona central da cidade a
alcangar uma valorizag¢do de 35%, que ndo est4 espelhada no valor do IPTU. Comparando-se
as avaliacOes feitas pela CEF em 2010 e o valor venal dos imdveis da PGV do Rio de Janeiro,
constatou que os valores venais correspondem entre 29% e 34% do valor de mercado dos
imoveis e que se a tributagdo fosse feita com base no real valor de mercado dos bens a
arrecadagio poderia ser quatro vezes maior que a atual (CARVALHO JUNIOR, 2012). Em
Porto Alegre, a cidade foi dividida em 3 divisdes fiscais pela Lei Complementar Municipal n°

7/1973, tendo o imovel de cada divisao um valor especifico de metro quadrado, conforme o
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tipo de construcdo (PORTO ALEGRE, 1973). A tltima atualizacdo da PGV ocorreu em 1992
(LENGRER, 2011) e a ultima avaliagdo do metro quadrado ocorreu por meio do Decreto
Municipal n° 18.140/12 e a cada ano ¢ reajustada pelo IPCA (PORTO ALEGRE, 2012).
Nota-se, assim, que ndo h4a uma revisdo realista da PGV de Porto Alegre, pois os valores
venais dos imdveis nao consideram todas as mudangas ocorridas na cidade desde a década de
70 e aglomeram bairros com as mais diversas caracteristicas em apenas 3 regides fiscais.
Ademais, a avaliagdo do imodvel apenas pelo padrao de constru¢do ndo leva em conta
caracteristicas importantes que aproximariam o valor venal do valor de mercado do imovel,
considerando a verdadeira capacidade contributiva de cada cidaddo. Ressalte-se que até 2011
estimava-se que mais de 160.000 imdveis ndo constavam do cadastro imobiliario de Porto
Alegre (LENGRER, 2011), sendo mais uma prova da desatualiza¢do da PGV.

Além das dificuldades técnicas e de custo para manter uma PGV atualizada, tem-
se ainda um obstaculo legal. Por ser o fundamento do valor venal de cada imével, ou seja, ser
fundamento da base de calculo do IPTU, elemento do tributo, a PGV estd sumetida ao
principio da legalidade, nos termos do inc. I do art. 150 da CF/88 (BRASIL, 1988). Qualquer
alteracdo na PGV que dé origem a aumento de IPTU somente pode ser feita por lei, aprovada
pela Camara de Vereadores. O STJ possui entendimento sumular’ de que a atualizagdo da
planta de valores por decreto somente pode ocorrer para atualizar os valores pelo indice
oficial de corre¢do monetaria do periodo. Como esse indice ndo abarca as alteragdes nos
valores de mercado dos imdveis ao longo dos anos, somente uma PGV atualizada por lei pode
viabilizar uma cobranca de IPTU com equidade, respeitando as diferencas nos patrimonios
dos cidadaos.

Em Recife, a PGV foi criada em 1980 pela Lei Municipal n°® 14.240/80, alterada
em 1983 pela Lei Municipal n® 14.595/83 e, desde entdo, ndo sofreu mais nenhuma
atualiza¢do (RECIFE, 1980, 1983). A Instru¢do Normativa n°® 01/2011 da Diretoria Geral de
Administragdo Tributaria do municipio de Recife, que alterava alguns pardmetros para
enquadramento dos iméveis na PGV, foi considerada invélida pelo Tribunal de Justica de
Pernambuco na Argui¢do de Inconstitucionalidade n° 316768-0, pois tais alteracdes

provocariam mudanga na base de calculo do imposto, o que somente pode ser feito por lei:

> Stimula 160 do STJ: E defeso, a0 Municipio, atualizar o IPTU, mediante decreto, em percentual superior ao
indice oficial de corre¢do monetaria (STJ, 1996).
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Da forma como estda posta, a Instrucdo Normativa 01/11-DGAT permite a
administragdo tributaria municipal, por meio da defini¢do unilateral dos critérios de
avaliagdo imobiliaria, alterar o valor da base de calculo do IPTU, majorando a
exagdo ao seu alvedrio, em clara afronta a garantia constitucional da legalidade
tributaria. O estabelecimento de novos critérios para enquadramento dos imdveis na
Tabela de Precos de Construgao pela Instrugdo Normativa n° 01/11-DGAT, ademais,
ensejou a revisdo do langamento tributario em relagdo a varios imoveis localizados
no municipio do Recife, vindo a acarretar em muitos casos - como o dos autos -, a
majora¢do do IPTU em indices superiores a variagdo da inflagdo, violando, com
isso0, a proibi¢do do aumento de tributo sem lei especifica, também contida no artigo
150, inciso I, da Constitui¢do Federal (PERNAMBUCO, 2014).

Em Varginha/MG, embora o Cddigo Tributario Municipal estabeleca que a PGV
deve ser revisada anualmente (art. 14 da Lei Municipal n°® 2.872/96), a PGV permaneceu a
mesma entre 1996 e 2014, o que gerava uma baixa arrecadagdo per capita do IPTU (IBGE,
2015) e com valores que ndo efetivavam a equidade entre os contribuintes (VARGINHA,
1996). Pela PGV revogada, o metro quadrado de area nobre da cidade estava avaliado em R$
1,50, enquanto em bairros menos valorizados pelo mercado imobilidrio o metro quadrado
estava avaliado entre R$ 50 e R§ 60 (REAJUSTE, 2015). Em 2010, foram arrecadados com
IPTU cerca de R$ 55 por habitante e com ISS R$ 131 (IPEA, 2012; IBGE, 2015),
confirmando ser realidade na cidade a tendéncia da cobranga maior de impostos sobre o
consumo, em detrimento dos impostos sobre o patrimonio. A atual PGV (Lei Municipal n°
5.945/14) prevé descontos de 60 a 90% do tributo, de acordo com o valor do imdvel,
estabelecendo, inclusive, descontos para terrenos ndo edificados, que estdio em
descumprimento da funcdo social (art. 18) (VARGINHA, 2014). Assim, embora tenha
atualizado os valores dos imdveis, a PGV vigente estabelece descontos que fazem com que o
tributo ndo guarde relagdo direta com a capacidade contributiva representada pelo imoveis
tributados.

Além dessa atualizagdo ordinaria da PGV que deve ocorrer para abarcar as
alteracdes de mercado, ¢ de peculiar utilidade a atualizacdo do valor venal do imével depois
de grandes eventos que alterem a infraestrutura da cidade, como os imdveis do Rio de Janeiro
com a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016, para verificar a valoriza¢do dos
bens. O intuito ¢ que esta valorizagdo ndo fique apenas para o proprietario, mas seja
socializada em prol de todos que pagaram as melhorias que contribuiram para aquele aumento

no valor da propriedade individual (CARVALHO JUNIOR, 2012).
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5.2.4 Aprovagdo da PGV por processo politico

A atualizacdo da Planta Genérica de Valores (PGV) exige um trabalho minucioso
para detectar as alteracdes nos valores dos imoveis, considerando as mudancas em um dado
intervalo de tempo da infraestrutura local, do acesso a transportes, do indice de criminalidade
etc. Ela ¢ feita considerando os dados do cadastro imobiliario fiscal, o qual precisa conter
informagdes detalhadas dos imdveis e de seus proprietarios, com base em uma planta
cartografica do municipio que detecte a localizagdo de cada imdvel e o parcelamento do solo
urbano. O cadastro precisa ser constantemente atualizado para abarcar novas construcdes e
loteamentos.

Tem-se, assim, que a elabora¢do da PGV ¢ um trabalho eminentemente técnico da
gestdo municipal. Porém, por haver a necessidade de que a PGV e suas alteragcdes estejam
previstas em lei, é obrigatorio que a PGV seja aprovada pela Camara de Vereadores, pelo
procedimento ordinario de aprovacdo das leis municipais. Por se tratar de um processo
politico, a Camara de Vereadores pode alterar qualquer valor ou parametro da PGV sem a
necessidade de respaldo técnico, bastando que a alteracdo alcance maioria da votacdo em
plenario, podendo culminar com uma planta geral de valores alijada da realidade dos imoveis.
A necessidade da aprovacdo da planta geral de valores do IPTU pela Camara Legislativa pode
tornar morosa e tecnicamente inadequada uma revisdo que deveria ser feita anualmente ou em
periodo similar.

Cite-se, como exemplo, o fato de que no municipio do Rio de Janeiro o fator
idade dos imoveis € desproporcional com os demais, deixando o valor venal do imdvel
bastante aquém da realidade com a diminuicdo de 1% do valor do imovel ao ano. Nao ha
justificativa técnica para esse decréscimo. Carvalho Jinior (2012) tomou como base um
apartamento na Av. Atlantica, situada na orla maritima de bairro nobre da cidade, que fora
avaliado em R$ 464 mil em 1991 e em R$ 348 mil em 2011, apenas em razao do decurso do
tempo. Porém, na realidade, durante esse periodo, os apartamentos de tal area passaram por
enorme valoriza¢do imobilidria e esse mesmo apartamento teria o valor de mercado de R$ 1,5
milhdo em 2011, donde se conclui que o valor pago em imposto ndo condiz com o valor do
bem e com a capacidade contributiva de seu proprietario.

Além disso, por questdes genuinamente politicas, podem ser concedidas isengdes

que afetam sobremaneira o valor arrecadado com o IPTU e que ndo encontram respaldo
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técnico ou finalidade de tornar mais equitativa a cobranca. Apesar da aliquota de IPTU no Rio
de Janeiro para imdveis residenciais ser de 1,2%, as isen¢des e beneficios fazem com que a
aliquota efetiva paga pelos imoveis mais valorizados tenha sido de 0,43% em 2010

(CARVALHO JUNIOR, 2012).

5.2.5 A auséncia de cobranca efetiva do IPTU

Além das dificuldades gerenciais impostas pela legislacdo e pela complexidade de
formulacdo da PGV ¢ do cadastro imobiliario, verifica-se ainda auséncia de iniciativa do
gestor municipal para implementar os mecanismos administrativos e judiciais necessarios
para a cobranca do tributo. Para que haja a cobranca efetiva de IPTU ¢ necessario que a
gestdo municipal esteja estruturada com 3 elementos: a delimitagdo da zona urbana do
municipio, com a existéncia de, no minimo, dois dos cinco melhoramentos previstos no art.
32 do CTN; o mapeamento, o cadastramento e a avaliacdo dos imdveis urbanos; a existéncia
de estrutura fisica e de pessoal capacitado para cobran¢a administrativa e judicial do imposto
(CARVALHO JUNIOR, 2012).

Por ser obrigatorio pela Lei de Responsabilidade Fiscal para receber repasses
financeiros voluntarios dos Estados e da Unido, os municipios instituem o IPTU por meio de
lei, fazem o langamento do tributo, mas, comumente, ndo efetivam nenhum tipo de execugdo
forcada contra os proprietdrios que ndo pagam o tributo, seja porque o custo para uma
estrutura de cobranga ¢ alto, seja por razdes politicas, para evitar contrariar o eleitorado. Ha
ainda situagdes em que a aliquota do IPTU ¢ definida em valores aquém da capacidade
manifestada na propriedade privada. Dessa forma, o municipio fica dependente dos repasses
dos demais entes federativos ou prefere obter maior arrecadagdo pelo ISS que, por ser um
tributo indireto que reflete no consumo, fica menos visivel ao julgamento da populacao.

A Tabela a seguir informa que a inexisténcia de cobranca de IPTU esta
disseminada nas regides Norte e Nordeste, independentemente de se tratar de capital, grande
ou pequeno municipio e que mesmo nas demais regioes do pais € baixo o indice de domicilios

pagantes.
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Tabela 3 — Proporcao de domicilios pagantes de IPTU
por regido e extrato geografico em

2008/2009 (Em %)

Regido Capital Regido Interior
Metropolitana Urbano

Norte 12,4 7.5 13,8

Nordeste 20,0 10,3 16,2

Sudeste 36,9 41,9 51,8

Sul 43,3 41,6 51,6

Centro-Oeste 42,5 - 30,9

Fonte: Pesquisa de Or¢amento Familiar (POF) do IBGE de 2008-2009. CARVALHO
JUNIOR (2012, p. 31).

Nas regides Sul e Sudeste, a possivel explicagdo para o fato de que ha mais
domicilios no interior contribuintes do IPTU do que na capital/regido metropolitana pode ser
o fato de que nesta Gltima ha um niimero maior de assentamentos irregulares, além de poder
ser concedido um numero maior de isengdes do imposto, j4 que hé receita consideravel
proveniente dos outros tributos municipais (CARVALHO JUNIOR, 2012).

Segundo a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), até 2004 o IPTU representou,
em média, 6,4% do PIB dos municipios brasileiros, sendo essa média maior apenas nos
municipios acima de 200.000 habitantes (CARVALHO JUNIOR, 2006). Isso ocorre porque a
estrutura necessaria para cadastro e atualizacdo dos imoveis e para a cobranca do imposto ¢é
dispendiosa, somente sendo efetivamente implantada em municipios maiores.

O municipio de Sdo Paulo, por exemplo, concentrava 6,0% da populagdo do pais no
ano de 2004, 11,6% do PIB municipal, 16,0% da receita tributaria, 23,2% do IPTU e
22,0% do ISS. A amostra formada pelos 112 municipios com as maiores
arrecadacdes tributarias concentra 39,4% da populacdo, 58,3% do PIB, 77,8% da
arrecadacdo tributaria, 79,6% do IPTU e 79,5% do ISS. Verifica-se, assim, que a
arrecadacdo tributaria municipal estd extremamente concentrada nas capitais e nas

maiores cidades do pais, especialmente nas regides mais desenvolvidas (ORAIR;
ALENCAR, 2010, p. 24).

No entanto, a gestdo municipal precisa ter em consideragdo que, uma vez
estruturada para a elaboragdo de PGV e para a cobranga do tributo, trata-se de uma
arrecadacdo relativamente facil em comparagdo aos demais tributos pela facilidade de
localizagdo do devedor, pela baixa volatilidade do bem tributado, pela possibilidade de
penhora do préprio imdvel e por ser a inadimpléncia do tributo impeditivo para a negociagao

regular do bem. Ademais, trata-se de uma receita de valores relativamente estaveis, menos
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suscetivel as alteragdes da economia a curto prazo. Assim, o municipio deveria ter interesse
no incremento da gestdo do IPTU para pode contar com uma receita minimamente fixa.
Além disso, uma parte da arrecadagdo dos impostos imobiliarios pode ser usada para
gastos em habitacdo e urbanismo. Esse tipo de gasto ocasiona, no curto prazo,
valorizagdo imobilidria, fazendo aumentar a base de calculo do imposto e,
conseqiientemente, sua arrecadagdo, num circulo virtuoso de crescimento da

arrecadacdo do imposto, caso as avaliagdes imobilidrias oficiais sejam reais e
atualizadas (CARVALHO JUNIOR, 2006, p. 15).

Porém, a gestdo de varios municipios opta por ndo cobrar efetivamente o tributo,
mantendo-se dependente dos repasses institucionais. Restou constatado em uma amostra de
3.724 municipios que as cidades menores, que recebem um peso maior de transferéncias de
recursos dos Estados e da Unido, tendem a ndo implementar a arrecadagdo do IPTU de forma

efetiva (CARVALHO JUNIOR, 2006).

As cidades das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste que apresentam renda per
capita similar com as das regides Sul e Sudeste, notadamente tém um nivel de
arrecadacdo bem menor que as ultimas. A justificativa pode ser que fatores politicos
e culturais, a menor taxa de urbanizagdo e industrializacdo, bem como a alta
dependéncia de transferéncias correntes dos municipios do Norte e Nordeste,
estariam impedindo uma maior eficiéncia na arrecadagdo do imposto, pois, como
visto, os municipios t€m menor custo politico na tributagdo de comércio e industria
(CARVALHO JUNIOR, 2006, p. 34).

Além de ndo cobrar efetivamente o imposto, argumenta-se que os valores
cobrados, ou seja, as aliquotas do IPTU estariam aquém da capacidade contributiva dos
proprietarios de imoveis urbanos. Esse calculo ¢ feito por meio do indice de esforco fiscal que
¢ um parametro que mede a razdo entre a capacidade de arrecadacdo de um municipio e sua
arrecadacao efetiva.

[...] este indice é o confronto entre o nivel de fiscalidade efetivo e o nivel de
fiscalidade potencial, no qual se o primeiro for maior que o segundo significa que é
exigido um esforgo fiscal maior a populacdo, ou seja, a capacidade fiscal esta

sobreutilizada, e na situagdo contraria, a capacidade tributaria estd subutilizada
(MENEZES; FERREIRA, 2015, p. 13).

Entre os paises membros da OCDE, o Brasil possui o segundo maior indice de
esforco fiscal (MENEZES, 2013), fato que indica que a carga tributaria brasileira pode estar
acima da capacidade contributiva dos cidaddos. No entanto, em relacdo aos tributos
municipais, foi encontrado que 41% dos municipios possuem arrecada¢do abaixo de sua
capacidade (ORAIR; ALENCAR, 2010), o que seria uma decorréncia das transferéncias

institucionais, deixando a gestdo municipal de lado a cobranga de um imposto direto que
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poderia ocasionar desgaste politico local. Em 2010, foi estimado que 74% das receitas

municipais sdo oriundas das transferéncias intergovernamentais, sendo que em 3.835
municipios esse indice chega a 90% (ORAIR; ALENCAR, 2010).
[...] ha um desestimulo ao esfor¢o de arrecadagdo propria oferecido pela via mais
comoda das transferéncias, que se fundamentam, em grande medida, na arrecadag@o
de tributos menos visiveis por outros entes da Federagdo (Unido e estados), de

incidéncia indireta e cumulativa, e critérios de rateio que favorecem os municipios
de menor porte (ORAIR; ALENCAR, 2010, p. 27).

A forma atual de distribuicdo do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM),
que considera o tamanho da populacdo (Lei Complementar n® 91/97), beneficia
proporcionalmente municipios pequenos, independentemente da necessidade do repasse ou da
capacidade de geragdo de recurso proprio, sem exigir contrapartida de algum indice de
desenvolvimento (BRASIL, 1997). Quando precisam aumentar suas receitas, os municipios
dao prioridade ao ISS, que ¢ um tributo menos visivel para a popula¢do. No periodo de 2000 a
2009, a participagdo do ISS na receita tributaria propria dos municipios aumentou em cerca de
seis pontos percentuais (de 36% para 42%), com reflexo em sua participagdo no PIB (de
0,55% para 0,81%). Por outro lado, a arrecada¢do do IPTU em relacdo a receita total dos
municipios caiu de 30% para 23%, no mesmo periodo, e na propor¢ao do PIB de 0,46% para
0,44% (ORAIR; ALENCAR, 2010).

Em uma pesquisa realizada apenas com os municipios mineiros, constatou-se que,
em 2013, 48% da receita municipal advinda da tributagdo correspondeu a arrecadacdo do ISS
e apenas 27% do IPTU (MENEZES; FERREIRA, 2015). Essa comparacdo entre o ISS e o
IPTU mostra que a arrecadagdo dos municipios reflete a tendéncia verificada na carga
tributdria brasileira de se ter maior incidéncia de tributos que refletem no consumo, em
detrimento dos tributos sobre a propriedade imobiliaria. Essa tendéncia deixa regressiva a
matriz tributdria brasileira e influencia no aumento da desigualdade social, desrespeitando o
principio da capacidade contributiva, indo de encontro ao objetivo de construgdo de uma
sociedade mais justa e solidaria pelo Estado Brasileiro.

Uma comparagdo ainda entre municipios com mesmo porte ¢ de uma mesma
regido ¢ proveitosa para demonstrar como ainda ha potencial de IPTU a ser explorado. Sao
Jodo de Meriti, cidade localizada na regido metropolitana do Rio de Janeiro, em uma
microrregido considerada de alta renda com PIB per capita de US$ 4.537, tinha em 2007
462.282 habitantes, com toda sua popula¢do vivendo na zona urbana, com IDH de 0,774 ¢

arrecadou apenas U$ 1,6 per capita de IPTU, mas US$ 12,3 em ISS. Ja Belford Roxo, que
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fica na mesma regido geografica, teve em 2007 um PIB per capita de US$ 4.378, com
480.555 habitantes, IDH de 0,742 e arrecadou USS$ 8,1 per capita de IPTU e USS$ 15,9 de ISS
(AFFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2008). Esses dados mostram que a arrecadagio de IPTU
de Sao Jodo de Meriti ¢ extremamente baixa, mormente quando se considera que a
arrecadacdo de Belford Roxo, quase 7 vezes maior que a de Sdo Jodo de Meriti, ndo ¢ uma
arrecadacdo alta. Uma das explicagdes para tal diferenga ¢ o fato de que Sdo Jodo de Meriti
ndo possui PGV, instrumento, como visto, imprescindivel para se tentar buscar uma

tributacdo mais adequada e efetiva.

5.3 O NAO CUMPRIMENTO DAS FINALIDADES FISCAL E EXTRAFISCAL PELO
IPTU

Os problemas na gestdo do IPTU, que incluem desde falta de estrutura de
servidores capacitados até intervengdes politicas em decisdes que deveriam ser técnicas, faz
com que o imposto, atualmente, ndo esteja cumprindo suas finalidades. A arrecadacdo esta
aquém da capacidade de contribuicdo demonstrada pelos donos de imoveis e ndo representa
montante que colabore na independéncia financeira do municipio em relagdo aos demais entes
federativos, sendo falha a politica de tributacdo do IPTU para fins de receita para a cidade.
Em 2007, foi arrecadado com o IPTU cerca de U$ 46,5 per capita por ano no pais, sendo que
em mais da metade dos municipios brasileiros a arrecadacdo nao chegou a US$ 5 per capita
(AFFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2008): tratam-se de valores inferiores a taxa de
condominio mensal paga pela maioria dos proprietarios de imoveis em condominios
residenciais ou comerciais. Por outro lado, a forma como o tributo esta sendo cobrado, sem
diversidade de aliquotas, sem cobranga efetiva e sem incidéncia mais contundente sobre as
propriedades inutilizadas, faz com que o IPTU ndo seja, hoje, instrumento que conduza a
utilizacdo da propriedade com fung¢do social, nem tampouco que haja na cobrancga respeito a
diversidade na capacidade contributiva dos cidadaos.

Assim como o ITR, o IPTU ¢ um imposto direto, ou seja, ¢ pago de fato por
aquele que realiza o fato gerador do tributo, no caso, o fato de possuir propriedade imobiliaria
urbana. Esse tipo de tributo recebe maior reprovagao social porque o contribuinte vé de forma

clara a quantidade de tributagdo que estd pagando ao Estado, ao contrario da tributacdo
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indireta sobre o consumo, camuflada no pre¢o final do produto. Ainda muito presente no
senso comum, a interpretag¢do liberal da propriedade faz com que o cidadao sinta que uma
parte do seu patrimonio estd sendo retirada por meio da tributagdo. Por consequéncia, em
razao de escolha politica, os prefeitos comumente abrem mao de obter uma arrecadacdo maior
com o IPTU ou de fazer uma arrecadac¢do diferenciada conforme o tamanho da propriedade e
sua localiza¢do porque isso poderia desagradar seu eleitorado. Para agravar a situacdo, ainda
sdo concedidas isengdes e descontos que distorcem a politica tributaria. Por opgao politica,
pratica-se uma gestdo publica municipal fortemente dependente dos repasses de recursos
financeiros dos Estados e da Unido.
Por ser um imposto direto, ele ndo ¢ “escamoteado” ou “embutido” no prego de
alguma mercadoria ou servi¢o, o que gera pressdes sobre o poder publico. Como a
arrecadacdo tributdria nacional assenta-se principalmente em impostos indiretos, os
contribuintes pagam a conta sem perceber o que efetivamente pressiona o Onus
fiscal. Em tal contexto, o IPTU — o mais explicito dos tributos brasileiros — acaba

sendo o “bode expiatério” da revolta do contribuinte (AFFONSO; ARAUIJO;
NOBREGA, 2008, p. 24).

A arrecadacdo municipal ¢ importante para que seja efetivada uma rede de bens e
servigos publicos que impactam diretamente na melhoria das condigdes de vida da populagao,
como saude, educagdo e estrutura de saneamento. Além de sua importancia fiscal, o IPTU tem
grande potencial extrafiscal, pois

[...] o imposto pode incentivar a utilizagdo do solo urbano de acordo com o desejado
pela sociedade através do Plano Diretor, extrair para a coletividade a valorizagdo

imobiliaria individual, ser usado na administragdo de outros impostos, entre outros
atributos (CARVALHO JUNIOR, 2012, p. 11).

5.3.1 Pequena arrecadacdo

Quem se beneficia com a baixa tributacdo do IPTU s@o apenas os proprietarios,
principalmente os proprietarios de imoveis de maior valor que, como visto acima, costumam
ter uma avaliagdo do valor venal do imével mais defasada em relagdo ao valor de mercado.
Também se beneficiam com aliquotas de IPTU ndo condizentes com a equidade, os
proprietarios de terrenos subutilizados ou de terrenos com outras irregularidades que possuem

a propriedade imobilidria para especulagdo financeira e poderdo vender os terrenos por um
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preco que considere as melhorias ocorridas ou por ocorrer no local, com o dinheiro de toda a
coletividade.

A iniquidade da tributagdo sobre a propriedade imobiliaria também se confirma
quando comparados os dados do Brasil em relagdo a outros paises. Segundo o Fundo
Monetario Internacional (FMI), em 2007 os impostos sobre a propriedade imobiliaria
obtiveram indice superior a 0,8% do PIB na Africa do Sul, em Cingapura, no Libano, na
Argentina e na Colombia (CARVALHO JUNIOR, 2012), valor superior ao 0,5% do PIB
alcangado pela arrecadacdo do IPTU e do ITR no Brasil em 2013 (BRASIL, 2014).
Comparando-se a participagdo no total da arrecadagdo municipal, no mesmo periodo, o IPTU
correspondia a 6,3% das receitas municipais, enquanto que o0s impostos imobilidrios
chegaram a representar mais de 25% na Nova Zelandia, na Austrélia, na Franca, em Israel e
no Canadd. O interessante dessa comparacdo ¢ que as aliquotas do imposto predial sdo
semelhantes no Brasil e nos demais paises; ou seja, o problema da baixa arrecadagdo nao ¢
exclusivamente da aliquota (CARVALHO JUNIOR, 2012). Trata-se de ineficiéncia
administrativa na avaliagdo imobiliaria oficial, no desconhecimento do territorio (a exemplo
do que ocorre com o ITR) por meio de um cadastro municipal que ndo abarca todos os
imoveis e todas as suas caracteristicas, além da auséncia de estrutura efetiva para a cobranga

do imposto.

Tabela 4 — Evolugdo da relacdo do montante arrecadado do IPTU e do PIB regional e
a Taxa de Crescimento Médio Anual (TCMA) da arrecadagdo do IPTU e
do PIB por grandes regides — 1998-2010 (Em %)

Ano Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-
Oeste
2005 0,46 0,09 0,22 0,60 0,34 0,31
2006 0,48 0,09 0,23 0,61 0,37 0,35
2007 0,47 0,12 0,23 0,60 0,36 0,36
2008 0,45 0,10 0,22 0,58 0,36 0,35
2009 0,48 0,12 0,24 0,61 0,38 0,40
2010 0,49 0,11 0,25 0,62 0,38 0,39

Taxa de crescimento

IPTU (1998-2010) 5,0 6,0 4,1 5,0 4,8 7,6
PIB regional (1998- 3.4 5,4 4,1 3,7 3,5 7,2
2008)

Fontes: Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e IBGE. CARVALHO JUNIOR (2012, p. 29).



102

O aumento do PIB no Norte e Nordeste foi acompanhado pelo aumento na
arrecadacdo de IPTU. J4 nas regides Sudeste e Sul a taxa de crescimento da arrecadagdo do
IPTU foi maior que o crescimento do PIB no periodo. Em nivel nacional, a taxa média de
crescimento da arrecadagdo do IPTU foi de 5% ao ano, superior @ média do crescimento do
PIB, de 3,4%. A tabela acima considera todos os municipios de cada regido brasileira e ndo ha
diferenca significativa no percentual de arrecadacdo quando se consideram apenas os
municipios com mais de 20.000 habitantes, que sdo aqueles obrigados a instituir um plano
diretor do municipio (CARVALHO JUNIOR, 2012).

A arrecadagdo com o IPTU pode ser um indicativo do nivel de desenvolvimento
das cidades, do volume de residéncias irregulares etc., seja comparando as cidades das cinco
regides brasileiras, seja comparando cidades proximas, porque ela reflete o tipo de
propriedade imobilidria predominante no municipio. Na regido Norte ha apenas 11 cidades
com populagdo acima de 100 mil habitantes e, dentre elas, em mais da metade a receita per
capita de IPTU nao atingiu USS$ 2,50. Ja na regido Sudeste, apenas 1 dos 121 municipios com
populagdo semelhante obteve arrecadacdo inferior a US$ 2,50 per capita (AFFONSO;
ARAUJO; NOBREGA, 2008). Em outra comparagao, as cidades das regides metropolitanas
tém em comum serem cidades de elevada pobreza e grande densidade populacional, em
relagdo a metropole. Isso faz com que o valor per capita arrecadado em IPTU seja baixo em
relagdo a capital, a0 mesmo tempo em que ha grande demanda por bens e infraestrutura
publica. A Baixada Fluminense, por exemplo, no entorno da capital Rio de Janeiro, teve uma
arrecadacdo per capita de IPTU inferior a R$ 30, entre 2005-2007, enquanto na capital a
média foi R$ 181 (CARVALHO JUNIOR, 2012).

[...] o porte dos municipios, sua localizagdo geografica e a classificacdo das suas
respectivas microrregides, conforme o nivel de rendimento das familias, tém
influéncia positiva sobre o volume de receitas coletadas com o IPTU. Fatores
econdmicos, ao mesmo tempo em que afetam o potencial de arrecadagdo,

condicionam a disponibilidade de ferramentas administrativas para a arrecadagdo do
imposto (AFFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2008, p. 58).

Em 2007 o Rio de Janeiro tinha arrecadacdo menor que outras 7 cidades do
mesmo porte (Santos, Niterdi, Sdo Paulo, Campinas, Sao Bernardo do Campo e Santo André¢),
em que pese ser notadamente uma das cidades brasileiras com o maior valor imobilidrio por
metro quadrado. A arrecadacdo do IPTU na cidade do Rio de Janeiro foi de R$ 1,23 bilhao
em 1999 e R$ 1,27 bilhdo em 2009 (CARVALHO JUNIOR, 2012). Esses dados mostram que
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a arrecadacdo ndo acompanhou o crescimento econdmico e habitacional do municipio, ndo
sofrendo o incremento que seria esperado com o aumento dos empreendimentos imobiliarios
da cidade, mormente com o crescimento de novos bairros, como a Barra da Tijuca. Porém,
mesmo com essa arrecada¢do aquém de sua capacidade, a arrecadagdo somente do IPTU do
municipio do Rio de Janeiro em 2009 foi mais que o dobro do que a arrecadagdo do ITR em
todo o Brasil em 2013, com cerca de R$ 500 milhdes (BRASIL, 2014). Essa comparagdo da
uma dimensao da iniquidade da tributag@o sobre o patrimonio imobilidrio no pais.

As diferencas socioecondmicas entre os municipios brasileiros ¢ muito grande e
isso reflete na diferenca de arrecadacdao com o IPTU em cada localidade; no entanto, resta em
comum o baixo valor per capita arrecadado. Em 2007, a arrecadagdo de 1.112 cidades ndo
chegou a US$ 0,50 de IPTU por habitante. Por outro lado, em 778 municipios a arrecadacao
superou USS$ 20 per capita, sendo que, dentre estes, ha 41 casos em que a receita do imposto
foi maior do que US$ 160 (AFFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2008).

Todos os dados reunidos nesta secdo confirmam a baixa arrecadagdo do IPTU,
seja em relagdo a outros paises, seja comparando municipios de situacdes semelhantes. Esse
pequeno retorno financeiro para a cidade por meio do patriménio imobilidrio induz ao
aumento excessivo de tributacdo sobre o consumo e, a0 mesmo tempo, deixa a cidade sem
uma importante fonte de recurso. A politica tributaria equivocada do IPTU contribui para o
aumento da desigualdade social em duas frentes: tributando de forma mais onerosa quem
menos possui capacidade contributiva e deixando de obter recursos que poderiam ser
utilizados pelo municipio para a prestagdo dos servicos e da infraestrutura mais basica a

populacdo carente.

5.3.2 As finalidades extrafiscais

Para cumprir a fun¢do de instrumento auxiliar no ordenamento do solo urbano e
para ter incidéncia conforme a capacidade contributiva do cidaddo, a CF/88 (BRASIL, 1988)
permite que o IPTU seja progressivo em razao do valor venal do imével, que tenha cobranga
diferenciada em razdo de sua localizagdo ¢ utilidade (§ 1° do art. 156), além de poder ser
progressivo no tempo, quando descumprida a obrigagdo de utilizacdo da propriedade

estabelecida no plano diretor da cidade (inc. II, § 4° do art. 182). No entanto, a grande maioria
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das cidades apenas possui aliquotas diferenciadas conforme a utilizagdao do imoével, isto €, se
se trata de imovel residencial ou comercial, e se ¢ terreno construido ou ndo. O imposto
conforme o valor venal do imovel aparece na legislagdao de consideravel parte dos municipios,
mas ndo ha uma diferenciacdo suficiente entre aliquota minima e maxima que corresponda a
diversidade de imdveis existentes em uma mesma cidade. Ja a cobranca diferenciada em razao
da localizacao do imovel ¢ raramente utilizada.

Um estudo do Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada (IPEA) confirma a
incidéncia distorcida do IPTU, mesmo apds a EC n°® 29/00, que incluiu a possibilidade de
diversidade de aliquotas do § 1° do art. 156 da CF/88 (BRASIL, 1988). Até 2009, apenas 14%
dos municipios implantaram aliquotas progressivas em razdo do valor venal do imodvel, 6,8%
estabeleceram conforme a localizag¢dao do bem e 5,5% de acordo com o tamanho. O estudo do
IPEA mostra que a conjugacdo entre aliquotas pouco progressivas e a avaliagdo incorreta do
valor venal do imdvel conduz a regressividade na tributagdo pelo IPTU. Na regido Sudeste,
por exemplo, o IPTU representa 4% da renda das familias que estdo entre os 60% mais pobres

e 2,8% da renda dos 40% mais ricos (CARVALHO JUNIOR, 2009).

Ap6s a analise dos 223 Codigos Tributarios dos municipios com populagdo superior
a 100 mil habitantes em 2000, apenas 23,8% deles tinham progressividade ou
alguma das seletividades exemplificadas acima em suas aliquotas. Desses
municipios, 47,2% tinham aliquotas progressivas, 20% seletivas por localizagdo,
22,7% seletivas por tamanho, 11,3% seletivas por padrdo de construcdo do imovel e
1,9% seletivas tanto em razdo do tamanho quanto em razdo do padrdo de construgao
do imovel. (...) Outra importante caracteristica nas estruturas de aliquotas de IPTU
dos 223 municipios selecionados estd no fato de que em imoveis territoriais, que
englobam unidades ndo edificadas ou em ruinas, como terrenos, lotes ndo
construidos e glebas, 97,3% dos municipios aplicam uma aliquota mais elevada.
(CARVALHO JUNIOR, 2006, p. 26-27).

Em Belo Horizonte, o IPTU foi instituido e regulamentado pela Lei Municipal n°
5.641/89, estando as aliquotas atuais do imposto previstas na Lei Municipal n® 9.795/09
(BELO HORIZONTE, 1989, 2009). As aliquotas variam apenas conforme o valor venal do
imovel e sua utiliza¢do, sendo que para os imoveis residenciais variam de 0,6 a 1%, para os
ndo residenciais de 1,2 a 1,6% e para os imdveis ndo edificados de 1 a 3%, estando isentos do
imposto os iméveis residenciais de valor at¢ R$ 40.000,00 (BELO HORIZONTE, 2009). A
pequena diferenca entre as aliquotas ndo efetiva a equidade em uma metropole com
diferencas tdo grandes de infraestrutura e valor dos bens. Para acentuar ainda mais o

tratamento igual entre contribuintes de situacdo tdo diversa, foi verificado que a menor
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aliquota ¢ aplicada para as propriedades que foram avaliadas entre o percentil 12,9 e 98,5,
restando um niimero muito pequeno para as demais aliquotas (CARVALHO JUNIOR, 2009).
A tabela 5 mostra um panorama das aliquotas do IPTU, bem como o percentual de

domicilios atingidos pela tributacdo, em algumas capitais do Brasil.

Tabela 5 — IPTU em algumas capitais no Brasil até 2008

Aliquotas em 2008 Principais isengdes e Proporgdo de domicilios Arrecadagdo per
descontos em 2008 pagantes capita em RS
Cidade Residencial Nao Territorial 2002/2003 2008/2009 2003 2008
Residencial
Porto 0,85 1,1 0,95a6(1) (6) 35,4 51,3 165 168
Alegre
Curitiba 0,2al,1@ 0,35a1,8 la3 @ Valor venal até R$ 28 42,8 34,6 145 147
@ mil (6)
Sao Paulo 0,8a1,6 @) 1,2a1,8 @) 1,2a1,8 @) Valor venal até R$ 70 29,9 32,5 239 265
mil (6) (10)
Rio de 1,2 2,8 3,5 Desconto de 40% para 29,2 32,3 181 194
Janeiro valor venal até R$ 40
mil (9)
Belo 0,6al @ 1,6 la3 Valor venal até R$ 13 43,5 62,9 141 165
Horizonte mil
Salvador 0,1al@ lal5@ 2 25,6 24,8 54 50
Recife 0,6a 1,42 la2@ 3 @ 29,4 31,8 83 103
Fortaleza 0,6a14 @ la2@ la2 Valor venal até R$ 21 18,3 6,3 37 40
mil
Manaus 0,2a0,9 (2 0,2a0,9 (2 la2m@ Renda até 3 salarios 3,9 13,2 15 29
minimos
Belém 0,3a0,6 (2 0,5a2 @) 1a3,5@ Valor venal até R$ 16 15,3 8,9 24 26
mil
Goiania 0,2a0,55 (5 0,5a1 ) la7m@) Até 60 m? na 4* regido 48,5 442 103 163
5 fiscal
Brasilia 0,3 1 3 ) 30,5 492 88 130

Fonte: IBGE/POF de 2002/2003 e 2008/2009. CARVALHO JUNIOR (2012, p. 34).

Referéncias:

(1) Previsdo de IPTU progressivo no tempo

(2) Aliquota progressiva por valor venal

(3) Aliquota seletiva por presenca de melhorias

(4) Aliquota seletiva por padrdo construtivo do imovel

(5) Aliquota seletiva por localizagdo do imédvel

(6) Isengao para aposentados e pensionistas de renda até 3 salarios minimos

(7) Desconto de 25 a 50% para valor venal até R$ 21 mil e isengdo para proprietarios de baixa renda com imével
até 50 m?

(8) Isengdo para aposentados e pensionistas de renda até 2 salarios minimos em cidade satélite

(9) Desconto de R$ 260, R$ 1.040 ¢ R$ 3.636 para o IPTU residencial, ndo residencial e territorial,
respectivamente

(10) Isengdo para valor venal até R$ 92,5 mil ou desconto de R$ 37 mil para valor venal até R$ 185 mil com
padrdo de construcdo simples ou médio

Os dados acima mostram que em 2008 ainda havia capitais com aliquota nica de
IPTU, desconsiderando por completo a capacidade contributiva dos cidaddos. A excecdo de
Salvador e Goiania, as demais capitais implantaram apenas a progressividade de aliquota em
razdo do valor venal do imodvel ou de sua utilizagdo, desprezando outras formas de

progressividade que poderiam contribuir para uma tributagdo de cardter mais pessoal,
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distributiva e que efetivamente colaborasse na politica de ocupagdo do solo. A arrecadagdo
per capita ainda ¢ muito pequena, chegando a valores irrisorios nas capitais da regido Norte,
resultado do pequeno percentual de domicilios pagantes. Nas capitais Fortaleza, Manaus e
Belém mais de 80% dos domicilios ndo pagam IPTU. Goiania tem aliquotas baixas de IPTU,
mas um valor consideravel de imposto per capita, o que pode ser resultado de uma gestao
arrecadatoria eficiente. Chama atengdo a aliquota de Brasilia que ¢ uma das mais baixas e ¢
fixa, para imovel de qualquer valor, independente de sua localizagdo.

Entre os anos de 1994 e 1998, o municipio do Rio de Janeiro implementou
aliquotas diferenciadas de IPTU, conforme a localizagio do imoével. Porém, as Leis
Municipais n® 2.080/93, 2.585/97 e 2.687/98 foram consideradas inconstitucionais pelo STF,
com base naquele entendimento explicitado em capitulo anterior de que os impostos reais ndo
poderiam ter gradagdo conforme a capacidade contributiva, com exce¢do para a
progressividade do IPTU no tempo por descumprimento da fungdo social que ja estava
prevista na Constituicdo Federal (RIO DE JANEIRO, 1993, 1997, 1998; CARVALHO
JUNIOR, 2012). A partir dai, a Lei Municipal n° 2.955/99 passou a prever a aliquota tinica de
1,2% para imodveis residenciais, 2,8% para imoveis de uso comercial e 3,5% para terrenos sem
aproveitamento, sendo que as isencdes legais permitiam que 70% dos imdveis cadastrados
no pagassem o tributo (RIO DE JANEIRO, 1999; CARVALHO JUNIOR, 2012). Em 2008 a
arrecadacdo do IPTU do municipio do Rio de Janeiro representou 0,82% do PIB municipal e
em Goiania, Belo Horizonte, Campinas, Niterdi e Goiania o IPTU representou em média 1%
(CARVALHO JUNIOR, 2012).

Em Varginha, a aliquota do IPTU ¢ tnica para todos os imdveis utilizados, sendo
0,5% para os residenciais e 1% para os ndo residenciais, ndo havendo gradag¢do que respeite a
diferenca na capacidade contributiva dos cidaddos. Os terrenos ndo utilizados sdo taxados
com uma aliquota de 1,5%, mas que pode ser reduzida para 1%, se o terreno tiver passeio e
muro (VARGINHA, 1996). Ou seja, em Varginha, aquele que d4 uma destinagdo comercial a
seu imovel, destinagdo util, ¢ tributado com a mesma aliquota daquele que ndo cumpre a
finalidade social de sua propriedade, sendo relegada a extrafiscalidade do IPTU. A funcdo
extrafiscal do tributo ¢ ainda desprezada na cidade pelo fato de ndo haver regulamentagdo

para o IPTU progressivo no tempo, nos termos do §4° do art. 182 da CF/88 (BRASIL, 1988).
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5.3.3 A iniquidade do IPTU

Todos esses dados indicam que ndo ha no Brasil uma tributagdo que induza os
proprietarios a cumprirem a fun¢do social da propriedade, pois, apesar dos imoveis nao
construidos serem taxados com uma aliquota maior de imposto, a diferenca ndo ¢ tal que lhe
seja mais caro manter o imovel inutilizado do que despender os custos de uma construgdo. Por
outro lado, as diferencas entre as aliquotas, quer seja considerando ou o valor venal do
imodvel, ou a localizacdo, ou a utilizagdo, ndo refletem a multiplicidade de caracteristicas entre
as propriedades urbanas de uma mesma cidade. Via de regra, constatou-se ser muito pequena
a diferenca de aliquota para aqueles que moram nos bairros mais valorizados da cidade e
aqueles que moram nos bairros mais simples, carentes de todo tipo de infraestrutura. Tratam-
se de situacdes em que as diferentes aliquotas ndo significam uma progressividade que
realmente respeite as diferentes capacidades contributivas dos cidaddos, gradagcdo que ¢
crucial para atingir uma tributagdo com equidade, com solidariedade fiscal. O STF no RE

586.693/SP decidiu que:

A progressividade consubstancia método de concretizagio da capacidade
contributiva, dimensionando a carga tributaria conforme a manifestacdo de riqueza,
e que figura ao lado de outros subprincipios como a personalizacdo, a seletividade e
a proporcionalidade, com a finalidade de promover a isonomia tributaria a luz do
principio do igual sacrificio e do conceito economico de utilidade marginal. [...] a
capacidade contributiva, por ser decorréncia da clausula maior da igualdade (CF, art.
5°, caput, e art. 150, II), deve, necessariamente, incidir sobre todo e qualquer tributo,
como meio de concretizagdo do ideal de justica fiscal (BRASIL, 2013d).

Para trazer uma conotacdo maior de pessoalidade ao IPTU, cumprindo o disposto
no §1° do art. 145 da CF/88 com a gradag¢do conforme a capacidade contributiva, poderia ser
util considerar caracteristicas econdmicas do patrimoénio imobiliario do cidaddo como um
todo, como o valor total de seu patrimonio imobiliario ou a propriedade de mais de um imovel
para determinar aliquotas diferentes do imposto (BRASIL, 1988). Em situagdo andloga,
porém, o STJ julgou ndo ser possivel a taxacdo usando esse tipo de parametro, julgando
contraria a0 CTN lei municipal que estabelecia a majoragcdo da aliquota do IPTU sobre o
terreno ndo edificado, no caso do proprietario ter mais de um imoével na cidade (REsp
4.379/SP) (BRASIL, 1993b). Em que pese ndo poder ser utilizado para tributar, o poder
econdmico do proprietario vem sendo a base para a concessao de isengdes de IPTU como, por

exemplo, a isencdo concedida para aposentados e pensionistas de Porto Alegre e Curitiba que
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recebem até trés salarios minimos (CARVALHO JUNIOR, 2012). Ha ainda isengdes em
razao de caracteristica pessoal do contribuinte, como nas cidades fluminenses de Sao Jodao do
Meriti, Sdo Gongalo e Nova Iguagu, que dao isencdo para residéncia de servidor publico
municipal (CARVALHO JUNIOR, 2012), e em Varginha/MG na qual ha isengdo para os
expedicionarios (VARGINHA, 1996).

O STF possui entendimento, pela Sumula 589, de que o nimero de imdveis do
contribuinte ndo pode servir como parametro para a progressividade do tributo, pois a base de
calculo deixaria de ser o valor venal do imodvel para ser o patriménio (BRASIL, 1979). Trata-
se de entendimento sumulado ainda na vigéncia da Constitui¢do anterior ¢ que nao fora
posteriormente revisado. Tal proibi¢do traz o inconveniente de permitir situacdes que possam
ferir o principio da igualdade. Isso porque se o imposto considerar apenas o valor venal do
imovel, uma pessoa que tenha um imovel de R$ 1.000.000,00, por exemplo, podera pagar o
imposto por uma aliquota maior do que aquele que possui diversos imoveis de valor inferior a
R$ 1.000.000,00. No entanto, de forma contraditéria, o STF possui a Simula 539 (BRASIL,
1969) que estabelece que “é constitucional a lei do municipio que reduz o imposto predial
urbano sobre imével ocupado pela residéncia do proprietario, que ndo possua outro”. Ou seja,
para tributar de forma mais onerosa aquele que tem maior patrimdnio imobilidrio, sem
desaguar na inconstitucionalidade apregoada na Sumula 589, bastaria ao municipio
estabelecer um aliquota geral maior que a usualmente praticada, estabelecendo um desconto,
por exemplo, de 50% para aquele que possui apenas o imével que utiliza como sua residéncia,
obedecendo os ditames da Stiimula 539. Dessa forma, poder-se-ia conjugar as caracteristicas
gerais do patrimdnio imobilidrio dos proprietarios com as caracteristicas do imovel
singularmente tributado, obtendo-se uma exac¢ao mais pessoal, condizente com a equidade.

Nem mesmo a progressividade do tributo no tempo para cumprimento da funcdo
social, que estd prevista na Carta Constitucional desde sua promulgacdo em 1988, ¢é
instrumento empregado na maioria dos municipios. Em um estudo de 2007 realizado com 378
municipios com populacdo acima de 50 mil habitantes, tendo todos a obrigatoriedade de plano
diretor, apenas 12,6% estabeleceram tal tipo de progressividlade (CARVALHO JUNIOR,
2007), que ¢ um meio bastante eficaz na indu¢do do aproveitamento social de terrenos
subutilizados. “Incentivar através da tributagdo a fungdo social da propriedade imobilidria é
muito mais louvavel que a mera desapropriacdo com pagamento de indenizag¢des pelos cofres

publicos” (CARVALHO JUNIOR, 2007).
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A progressividade das aliquotas do IPTU seria importante para que o tributo
estivesse conforme o principio da solidariedade, pois, em sendo tributado de forma
proporcionalmente maior aquele que detém capacidade contributiva para tanto, o dinheiro
auferido com o imposto poderia ser utilizado para melhorar as condi¢des de vida da
populagdo que mora nos bairros mais carentes. “O que se tem, entdo, ¢ justica social-
imobilidria, pelo tratamento tributario desigual a quem ¢, imobiliariamente, desigual [...] ndo
cabendo ao Estado fazer justica social sendo tributando mais aquele que tem mais,
imobiliariamente”, conforme decisdao do STF no RE 423.768/SP (BRASIL, 2011b). Mas a
realidade ¢ diversa: ¢ grande a diferenga de infraestrutura entre os bairros de uma mesma
cidade, mas, ao serem tributados, os cidaddos pagam como se vivessem em condi¢des iguais.
Essa auséncia de diferenciacdo nas aliquotas e os demais problemas na gestdo do IPTU
determinam que o imposto seja, ao final, regressivo. Dados de 2002/2003 demonstraram que
os 10% da populag¢dao mais pobre do pais comprometiam cerca de 1,8% de sua renda com o
pagamento de tributos sobre a propriedade, enquanto os 10% mais ricos comprometiam 1,4%
(BRASIL, 2009b). O Canada também nao possui progressividade na aliquota dos impostos
imobilidrios, razdo pela qual as familias do primeiro sexto de renda dedicam, em média, 10%
de sua renda para essa tributagdo, enquanto que as inseridas no ultimo sexto pagam 1,8%.
Estima-se que um aumento de 9% no coeficiente de Gini do Canada seja em razdo dessa
auséncia de progressividade (CARVALHO JUNIOR, 2009), demonstrando como a tributagdo
sobre o patrimdnio imobilidrio pode influenciar na desigualdade de um pais.

A politica tributaria do IPTU deveria ainda ser formulada de maneira que aquele
que auferiu uma valoriza¢do maior de seu imovel em razdo de obras ou de servigos publicos
pagasse uma quantidade proporcionalmente maior, para que o incremento pudesse retornar
em melhorias para a coletividade. Dever-se-ia capturar a “mais-valia” (CARVALHO
JUNIOR, 2006) decorrente de valorizagdo imobiliaria gerada fundamentalmente por
investimentos publicos, realizando a chamada gestdo social da valorizagdo da terra
(SANTORO; CYMBALISTA, 2005) que esta estabelecida no inc. XI do art. 2° do Estatuto da
Cidade (BRASIL, 2001a). Para tanto, seria necessaria reavaliagao constante dos imoveis, com
atualizagdo real da base de célculo do imposto, que conseguisse detectar a valorizacdo que o
imovel sofreu com a realizag¢do de alguma obra publica e que realmente representasse o valor
de mercado do bem. Esse efeito pode ser obtido por meio da instituicdo da contribuicio de

melhoria, porém se trata de um tributo pouco usual no pais. Na Inglaterra, na Alemanha e na
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Italia, h4 a imposi¢do de tributagcdo sobre a valorizagdo do imdvel, constatada por ocasido de

sua alienacdo (VILARINHO, 1989).

De todo o exposto sobre o IPTU, verificou-se que se trata de um tributo deixado
em segundo plano pela gestdo municipal, quer seja para arrecadar, quer seja para melhor
aproveitar o solo urbano e diminuir a diferenca social na cidade. O desconhecimento do
potencial do IPTU como instrumento de politicas fiscais e extrafiscais, a insuficiente estrutura
técnica dos municipios, os problemas de gestdo, a dependéncia dos repasses institucionais € a
manipulacdo do tributo com finalidade eleitoral, ddo a este tributo um tratamento que nos
remete a interpretacdo liberal da propriedade, na qual os imoveis sdo tratados como direitos
inviolaveis e absolutos de seus proprietarios, que podem a eles dar a destinagdo que melhor os
convier, sem cogitar das consequéncias sociais.

Apesar da relevancia da matéria, ndo sdo muitos os trabalhos no Brasil que
enfrentam a questdo e, por outro lado, parece haver um total desinteresse politico
pela rediscussdo da tributacdo do patrimoénio, talvez porque haja uma infeliz
coincidéncia entre os que legislam e os que detém patrimonio. H4, pois, um notério

obstaculo velado a reformulacdo da tributagdo do patrimoénio no Brasil (SILVA;
GASSEN, 2012, p. 263).

A politica publica de tributacdo sobre o patrimoénio imobilidrio ndo pode fazer
letra morta as importantes conquistas sociais consubstanciadas na previsao constitucional de
uma propriedade com fun¢do social, que deve ser tributada de forma progressiva, respeitando
a capacidade contributiva do cidaddo, para alcancar uma sociedade mais justa. Mas ¢ o que se
verifica na pratica. A gestdo atual do IPTU ndo s6 deixa de efetivar suas finalidades imediatas
de arrecadagdo e ordenag¢do do solo urbano, como, por ser regressiva, desrespeita sua
finalidade mediata, como parte das politicas publicas que tém por objetivo alcancar uma
sociedade com menos desigualdade social.

Ha que se lembrar que a tributag@o regressiva do patrimonio imobiliario permite
aqueles que o possuem acumular riqueza de forma maior do que aqueles que possuem apenas
o rendimento de seu trabalho. Como apresentado em capitulo anterior, o estudo de Piketty
(2014) demonstrou que a taxa de remuneracdo do capital ao longo da historia ¢ maior que a
taxa de crescimento. Além disso, esse patrimonio imobilidrio acumulado ao longo de uma
vida serd minimamente tributado por ocasido da transmissdo causa mortis, em razdo da
pequena aliquota do ITCMD, determinando um circulo vicioso em que a riqueza permanece

concentrada para uma pequena parte da populacao. Segundo esse viés, a politica tributdria ndo
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¢ um instrumento de diminui¢do da desigualdade social; ao contrdrio, em seu formato atual, a
politica publica de tributacdo estd induzindo ao acirramento das diferengas econdmicas e

sociais na sociedade brasileira.
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6 CONCLUSAO

6.1 BREVE COMPARATIVO ENTRE A TRIBUTACAO DA PROPRIEDADE
IMOBILIARIA E A TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO

Antes de trazer a sintese do trabalho, passar-se-a por um breve comparativo entre
a tributagdo sobre a propriedade imobiliaria e a tributagdo sobre o consumo, para demonstrar
que a tributacdo da propriedade por meio do ITR e do IPTU ¢ iniqua, tanto em relagdo aos
objetivos constitucionais que deveria promover, quanto em relacdo a disparidade com o 6nus
tributario do consumo. Essa comparagdo permite um panorama geral da mé distribuicdo da
carga tributaria brasileira.

As informacgdes apresentadas nos dois capitulos precedentes, sobre ITR e IPTU,
demonstram que a gestdo de tais impostos, desde as normas de incidéncia até a estrutura de
fiscalizacdo e de cobrancga, concorre na promog¢ao de uma tributagdo regressiva, incompativel
com a capacidade contributiva representada pela propriedade imobiliaria. A pequena
arrecadacdo de tais impostos faz com que a gestdo busque uma compensagao financeira por
meio dos demais tributos, em especial, por meio dos tributos que incidem sobre o consumo,
que sdo tributos indiretos que atingem toda a populagdo, independentemente da forga
econdmica para suportar o 6nus.

A carga tributdria brasileira atingiu 35,9% do PIB em 2013, representando um
pequeno aumento em relagdo a 2012, quando atingiu 35,8% do PIB (BRASIL, 2014). Essa
tributacdo estd um pouco acima da média de tributacdo dos paises da Organizagdo para
Cooperacdao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) que ¢ de 35,5%, mas bem acima da
tributagcdo do Chile que ¢ de 20,8% e da média da América Latina que ¢ de 22,2% (BRASIL,
2014). Mas, tdo importante quanto analisar a carga tributaria global de um pais ¢ a analise da
qualidade e da distribuigdo da tributacdo, verificando quem efetivamente estd pagando a conta
da arrecadacao.

O Grafico 1 ¢ um comparativo da distribuicdo da carga tributaria em diversos
paises, considerando os dados da arrecadagio de 2012. E possivel constatar como a
distribuigdo da carga tributaria brasileira estd distorcida, com uma incidéncia de tributos

desproporcional sobre o consumo e a folha salarial e uma tributacdo relativamente menor
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sobre a renda e a propriedade. Ressalte-se que a tributagc@o sobre a folha de salario, por incidir
em item componente do sistema produtivo, acaba sendo repassada para o pre¢o cobrado do
consumidor final de produtos e servigos, ou seja, € tributacdo que também se reflete no
consumo. Por outro lado, mesmo que de uma forma menos dispare como ocorre no Brasil,
observa-se ser tendéncia em todos os paises haver uma tributagdo menor sobre a propriedade,
perpetuando a situagdo de concentracdo de patrimonio verificada ao longo da histéria, como

narrada por Piketty (2014).
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Graficol — Distribuicdo da carga tributaria em alguns paises em 2012, por base de incidéncia

Fonte: BRASIL (2014, p. 11).

Conforme dados apresentados na introducao deste trabalho, no Brasil, em 2013, a
tributacdo sobre o consumo foi responsavel por cerca de 70% do valor arrecadado, enquanto
que a tributacdo sobre a propriedade correspondeu a 3,4% (BRASIL, 2014). O problema em
ser o consumo tributado de forma mais acentuada ¢ o fato de que todos os cidadaos,
independentemente de sua renda ou de seu patrimdnio, consomem os produtos e servicos de
primeira necessidade, sendo atingidos pela tributacdo embutida no preco final. Levando-se em

considera¢do o valor marginal do dinheiro, dado que existe uma grande desigualdade de renda
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entre a populacdo, a mesma aliquota de tributagcdo tem um determinado valor para quem tem
renda mais alta e um valor proporcionalmente maior para aquele que tem renda mais baixa.
Por tal razdo, é possivel afirmar que a tributagdo brasileira € regressiva, isto ¢, incide de forma
proporcionalmente maior sobre a populacdo mais pobre. Em 2004, as pessoas que ganhavam
até dois salarios minimos gastaram 49% de sua renda no pagamento de tributos, ja o peso da
carga tributaria para as familias com renda superior a 30 salarios minimos correspondia a 26%
(BRASIL, 2009b). O Grafico 2 demonstra a diferenca das tributagdes direta (que incide sobre
renda e patrimdnio) e indireta (que incide sobre o consumo) nos diversos niveis de renda

familiar.
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Grafico 2 — Percentual de tributacdo X renda familiar, com base nos dados da POF 2008-2009

Fonte: TOLENTINO FILHO (2011, p. 14).

Pelo grafico 2, ¢ possivel confirmar que a tributagdo indireta para o 1° decil de
renda familiar alcanga 28% de sua renda total, enquanto para o 10° decil, aqueles de maior
renda, a tributacdo indireta recai sobre pouco mais de 10% da renda familiar. A participacao
da tributacdo direta na renda final, ap6s terem sido descontados todos os tributos, situa-se em
torno de um ter¢o nos paises desenvolvidos, enquanto, no Brasil, ¢ de 10% da renda familiar
(SILVEIRA et al., 2011). A tributagdo direta tem uma progressividade muito pequena,
incapaz de neutralizar ou minorar a tributagdo indireta, fatores que fazem ser regressiva a

matriz tributaria brasileira (HOFFMANN; SILVEIRA; PAYEIRAS, 2006; SILVEIRA et al.,
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2011). O grande percentual de tributagdo sobre o consumo aumenta a desigualdade social,
onera em demasia a populagdo mais carente, além de encarecer “os bens e servigos,
comprimindo a demanda, com consequéncias negativas sobre a producgdo, a oferta de
empregos e o crescimento econdmico do pais” (TOLENTINO FILHO, 2011, p. 15).

Além da distor¢ao na arrecadacdo, observa-se que ha um pequeno retorno para a
populagdo por meio de servigos, programas e infraestrutura que possam melhorar as
condi¢des de vida, principalmente da populagdo mais carente. Um levantamento feito pelo
IBGE demonstrou que dos 34,9% do PIB brasileiro de 2008 auferidos com a tributagdo,
apenas 10% retornaram para a sociedade por meio dos servigos de satude, educagdo, seguranca
publica, habitacdo e saneamento (CDES, 2011). Esse dado mostra que ndo houve evolucao
consideravel nesse cenario de retorno a populagdo pois, em 2005, dos 33,8% do PIB advindos
da tributagdo, estima-se um retorno a sociedade de 9,5% (BRASIL, 2009b).

Hé de se observar, porém, que ndo basta aumentar o valor gasto com servicos e
infraestrutura para a populacdo; ¢ preciso melhorar a forma como ¢ gasto e a forma como ¢
arrecadado o montante a ser gasto. Em 2008, o Brasil tinha a maior arrecadacdo, o maior
gasto social e também uma das maiores concentracdes de renda na América do Sul
(AFFONSO, 2013), atras apenas da Bolivia e da Colombia, apesar de ter sido a 9* maior
economia do mundo (TOLENTINO FILHO, 2011). Em 2014, segundo dados da RFB
relativos ao imposto de renda, o 0,5% mais rico da populagao brasileira tinha renda acima de
40 salarios minimos mensais (cerca de R$ 30.000,00) e concentravam 30% da renda e 43% de
todo o patrimonio declarado (GOBETTI; ORAIR, 2015).

Considerando que, em linhas gerais, a populagdo mais carente ¢ aquela que mais
depende dos servicos publicos, pode-se afirmar que aquele que sofre uma incidéncia
relativamente maior de tributacdo, por meio da tributagdo do consumo, ndo recebe retorno na
mesma propor¢do em que contribui para o Estado. Ademais, a alta e complicada carga
tributéria brasileira sobre a cadeia produtiva desincentiva a geragao de novos empregos, sendo
mais um fator de agravamento da situacdo da populagcdo mais carente. Os programas que
envolvem transferéncia de renda ndo conseguem, sozinhos, diminuir a pobreza da populagdo
brasileira, se os individuos mais carentes continuam pagando uma tributagdo
proporcionalmente maior. Com o Programa Bolsa Familia, a extrema pobreza (menos de U$
1,25 per capita por dia) foi reduzida em 55%, a pobreza (entre U$ 1,25 ¢ 2,5) em 28% e a
vulnerabilidade social (entre U$ 2,5 e 4) em 14% (HIGGINS; PEREIRA, 2013). Contudo,

quando sdo considerados os valores que os beneficidrios do programa gastam com tributacdo
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indireta, o estudo realizado por Higgins e Pereira (2013) afirma que a reducdo da pobreza
desaparece e aqueles considerados vulneraveis a pobreza aumentam, concluindo que o
nimero de “quase” pobres que entram para o nivel de vulnerabilidade social por pagar
tributos indiretos ¢ maior do que o niimero de pobres que deixam a extrema pobreza por
receber mais em beneficios estatais do que pagam em tributos.

A classe média brasileira, que inclui os cidaddos que recebem entre 20 a 40
salarios minimos mensais, paga 10,2% de imposto sobre sua renda, enquanto que aqueles que
recebem acima desse valor pagam cerca de 2,6% de imposto sobre sua renda total
(GOBETTI; ORAIR, 2015). Esses dados demonstram que a regressividade ndo estd apenas
quando se compara a classe mais rica com a classe mais pobre. Parte dessa regressividade se
deve a isen¢do de lucros e dividendos pagos a socios e acionistas de empresas, isen¢do que
existe apenas no Brasil e na Estonia (GOBETTI; ORAIR, 2015).

A regressividade do sistema tributario brasileiro ¢ mais acentuada quando se
verifica 0 montante gasto com despesas que ndo melhoram as condi¢des de vida daqueles que
proporcionalmente mais contribuem com a arrecadag¢do; ao contrario, sdo gastos realizados
com quem aufere lucros com o sistema tributario vigente. Em 2010, os beneficios e renlincias
fiscais representaram 3,4% do PIB e o gasto com juros da divida publica 5,1%, valor apenas
inferior, dentro do G20 (o grupo dos 20 paises mais ricos), aos 5,5% gasto pela Grécia com
juros de sua divida (CDES, 2011). Em que pesem recentes desoneracdes tributarias nos
produtos de primeira necessidade, a intrincada rede tributaria brasileira — 85 tributos ao todo®
(HIGGINS; PEREIRA, 2013), com a tributagdo indireta e a tributagdo em cascata, ainda faz
com que a tributacdo total sobre os alimentos atinja 35,5% do valor de cada item, em média,
enquanto que nos paises da OCDE a carga tributdria sobre tais produtos estd entre 7 e 8%
(CDES, 2011).

Por outro lado, as entidades financeiras ndo sofrem uma tributagao equitativa com
sua capacidade contributiva, com os lucros que auferem. Estima-se que entre 2000 e 2006 o
lucro das entidades financeiras cresceu 5,5 vezes, ao passo que a tributacdo sobre suas

atividades aumentou 2,7 vezes. Em outros nimeros, os lucros dessas entidades cresceram no

® Estima-se que cerca de 300 normas tributarias sejam editadas todos os anos, incluindo leis complementares,
leis ordinarias, decretos, portarias, instrugdes etc. Ou seja, seriam acrescentados ao sistema tributdrio, em
média 55.767 artigos, 33.374 paragrafos, 23.497 incisos ¢ 9.956 alineas, estando em vigor, até 2008, mais de
3.200 normas tributarias (AMARAL; OLENIKE; VIGGIANO, 2008).
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periodo informado 446,3%, mas o imposto de renda pago por tal seguimento da economia
cresceu 196,6% e a contribuicdo social sobre lucro liquido (CSLL), um dos tributos
destinados a seguridade social, aumentou 122,8% (BRASIL, 2009b).
A tributagdo de forma indireta, além de tornar regressiva a matriz tributaria
brasileira, aliena a populag¢@o em relacdo a real carga tributaria paga no pais, seja em relagdo a
quem paga, seja em relagdo a quanto efetivamente se paga. Isso ¢ expresso de maneira
contundente na seguinte declaracdo:
Nos do Conselho [de Desenvolvimento Econdmico e Social] temos pressionado os
Ministros e autoridades da Fazenda acerca da questdo da visibilidade sobre os
impostos pagos. Num desses debates dentro do Conselho, um secretario nos disse:
se nds formos publicar o percentual efetivo do ICMS ¢é possivel que haja uma
revolug@o. As pessoas pagam ndo 25%, como apresentado na conta de luz, mas sim
33%. O sistema tributario brasileiro, além de ser perverso, porque incide sobre a
producdo, ¢ falso: ele mente, ele deixa de aclarar que a rigor o imposto ¢ calculado
sobre o proprio imposto. Entéo, aqueles 25% que o cidaddo brasileiro acha que esta
pagando sobre a energia elétrica, na verdade sdo 33%. E, portanto, a autoridade tem

medo de indicar isso de maneira clara e essa ¢ uma das razdes da reforma tributaria
patinar (CDES, 2011, p. 39).

Os tributos sobre o patrimdnio, por serem de cobranca direta ao detentor da
riqueza, sdo sentidos de forma mais clara pela populacdo, que tem a falsa impressdo de que
sdo eles que oneram seu orcamento familiar, razdo pela qual se verifica uma relutancia muito
grande em qualquer tentativa de aumento desses impostos.

Por outro lado, os tributos indiretos sobre o consumo sdo camuflados nos pregos
ao consumidor final e, por tal razdo, apesar de serem muito mais severos, sdo socialmente
mais aceitos, gerando menos insatisfagdo popular e menos desgaste politico. Em uma
pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Opinido Publica e Estatistica (IBOPE) em
2013, 32% dos entrevistados responderam que o tributo que mais impacta em seu orgamento
doméstico ¢ o ICMS, 15% apontaram o IPTU, 9% o IR e 8% o IPVA (AFFONSO, 2013),
retratando como a populag@o ndo tem ciéncia da distribuicdo da carga tributaria brasileira. Um
estudo comprovou que os tributos diretos, em especial aqueles que incidem sobre a renda,
quando incidiram de forma progressiva, foram responsaveis pela diminui¢do em 10% do
indice de Gini para os paises da OCDE. O Brasil, porém, ainda possui mais de 80% de
tributacdo indireta, sendo a taxagdo da propriedade e da heranca apenas um nimero residual
(MEDEIROS; SOUZA, 2014).

A apresentacdo desse quadro de distor¢do atual da carga tributdria brasileira

auxilia na construcdo das conclusdes deste trabalho, trazidas a seguir.
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6.2 A REGRESSIVIDADE DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

Muito se discute sobre a necessidade de aprimorar o gasto publico, mas pouco se
discute sobre a origem do dinheiro decorrente da tributacdo que ¢ utilizado no gasto publico
(CARVALHO JUNIOR, 2006). E necesséario ultrapassar a ideia corrente de que a politica
tributaria ¢ apenas um meio para alcancar os recursos necessarios para o financiamento do
Estado, sem considerar a fonte pagadora da tributacdo e os reflexos extrafiscais que a
tributacdo pode estar provocando na sociedade, ou seja, sem considerar a equidade da
tributacao.

A loégica dominante das autoridades governamentais aos pensadores mais a
esquerda, ainda que de forma implicita, ¢ que politica social se faz exclusivamente
pelo lado do gasto, logo, da receita s6 importa o quantitativo: quanto mais se
arrecada, mais se poderia gastar no social (AFFONSO, 2013, p. 2).

Neste trabalho foi analisada a qualidade da gestdo do ITR e do IPTU, buscando
verificar se essa politica publica, em seus efeitos fiscais e extrafiscais, obedece aos principios
constitucionais da fun¢do social da propriedade e da tributagio conforme a capacidade
contributiva. A eficiéncia da politica do ITR e do IPTU est4d em aferir se ela converge para o
objetivo constitucional estatal de constru¢do de uma sociedade mais justa e solidaria, com
diminui¢do da desigualdade social.

Como direito fundamental foi garantida a todos os brasileiros a propriedade
privada, mas desde que seja exercida com fung¢do social. Isso significa que ndo condiz com o
ordenamento juridico vigente o exercicio de um direito de propriedade estritamente
individual, absoluto, conforme apregoado na interpretacdo liberal da propriedade. A
propriedade ¢ uma convencao juridica e, como tal, tem os contornos que lhe forem atribuidos
pela ordem legal vigente. No caso do Brasil, a CF/88 aponta para uma interpretagao social da
propriedade privada, que atribui deveres ao proprietdrio em favor da comunidade. Por tal
razdo, ¢ permitido que se module o uso da propriedade privada e sua tributagdo para induzir
uma utiliza¢do mais adequada, condizente com o objetivo de uma sociedade menos desigual.
A partir de uma analise histdrica, Piketty (2014) comprovou que ndo ha nenhuma forga
natural que possa conduzir a desconcentracdo de propriedade, sem a intervengdo de politicas
publicas com tal objetivo, destacando-se, dentre as politicas possiveis, a tributacdo como um

meio de colocar a propriedade privada em prol da coletividade. “No cerne de cada
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transformagdo politica importante, encontramos uma revolucao fiscal” (PIKETTY, 2014, p.
480).

De outro turno, ndo sendo a tributagdo um simples meio de arrecadacdo de
dinheiro, a CF/88 estabelece que cada cidadao deve ser chamado a contribuir para o Estado de
acordo com sua for¢a econdmica, conforme sua capacidade contributiva. Em recente alteracdo
de entendimento, o STF julgou que todos os tributos, reais ou pessoais, devem respeito ao
principio da capacidade contributiva, pois somente assim se efetiva a solidariedade fiscal,
contribuindo com mais aqueles que possuem patrimonio para tanto. Conforme voto do
Ministro Ayres Britto, no RE 562.045/RS:

Equivale a concluir: pouco importa que o tributo seja da espécie real, pois o que
interessa ¢ o sujeito passivo da obrigacdo tributaria. O imposto sempre jungido a
regra elementar de que quem tem mais, ou ganha mais, ou interage mais
economicamente, deve pagar mais (em linhas gerais, ¢ isso). Formula que possibilita

a concrecdo maximizada ou otimizada dos principios da funcdo social da
propriedade, da justiga social-tributaria e da isonomia (BRASIL, 2013c).

Seguindo tais preceitos, os tributos ITR e IPTU, que incidem sobre a propriedade
privada imobilidria, deveriam ter uma gestao que concretizasse a funcdo social da propriedade
e a capacidade contributiva, induzindo a uma utilizagdo socialmente benéfica do solo, com
desconcentracdo de riqueza, pagando cada proprietario um tributo adequado ao montante de
seu patrimonio. No entanto, diversas falhas de legislagdo e gestdo permitem que tais tributos,
hoje, contrariem a CF/88, ainda espelhando uma interpretagao liberal da propriedade.

A gestdo do ITR parte de um equivoco crucial para sua inoperancia: o
desconhecimento do territdrio a ser tributado. Como se pode pensar em eficiéncia de uma
politica de tributacdo que objetive desestimular as grandes propriedade improdutivas se nem
mesmo se conhece onde, quantas s3o e a quem pertencem tais propriedades? A auséncia
historica de um banco de dados estatal que mapeie todo o territério brasileiro, com as
caracteristicas das propriedades necessarias para uma tributacdo justa, macula a politica do
ITR desde o seu nascedouro, permitindo uma sonegagao que faz desse tributo o menor retorno
fiscal ao Estado. Da legislag@o a estrutura de fiscalizacdo e de cobranga, a gestdo do ITR ndo
efetiva politica condizente com a fun¢do social da propriedade, nem tampouco onera os
proprietarios conforme suas capacidades contributivas.

Por sua vez, o IPTU, em que pese ser politica que ¢ influenciada por
peculiaridades de cada municipio, possui caracteristicas gerais que permitem apontar

equivocos que conduzem a ineficiéncia da gestdo desse tributo para alcancar os objetivos que
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lhe foram atribuidos pela CF/88, para ordenacdo do solo urbano e independéncia financeira
dos municipios (BRASIL, 1988). Dentre elas, destaca-se, mais uma vez, o desconhecimento
do territorio a ser tributado. A maioria dos municipios ndo possui um cadastro completo dos
iméveis urbanos, com as caracteristicas das propriedades e dos proprietarios, que poderia
possibilitar uma ocupacgao e utilizacdo que respeitasse a finalidade social do bem, cobrando de
cada cidaddo um valor condizente com seu patrimonio imobilidrio, evitando a acumulagdo de
imoveis com fins especulativos. A auséncia de estrutura administrativa e de pessoal
capacitado ¢ apontada como causa da inexisténcia de uma planta genérica de valores
condizente com o preco de mercado dos imodveis e para a ineficiéncia da cobranga
administrativa e judicial do tributo, fatores que conduzem a imposto de valor muito aquém da
capacidade manifestada pelo patrimonio e ao ndo pagamento do imposto por grande parte da
populacdo. Essa justificativa, porém, esconde o mal uso politico do tributo pois, ndo raro, os
Poderes Executivo e Legislativo locais deixam o municipio dependente dos repasses dos
Estados e da Unido para ndo desagradar seus eleitores com a corregdo dos valores do IPTU ou
com alguma forma de cobranga efetiva.

Assim, a legislacdo tributéria e a gestdo da arrecadacdo e fiscalizagdo do IPTU e
do ITR, em seu conjunto, preservam as distor¢des patrimoniais provocadas pelo mercado,
fazendo com que o cendrio pré-tributario se confirme no plano pos-tributagdo, mantendo vivo
o pensamento individualista de que cada um tem direito integral aquilo que obteve no
mercado, pois isso seria fruto de seus esforgos pessoais. Logo se percebe estar-se longe de
desconstruir o mito da propriedade. Nao foram encontrados dados que permitissem concluir
que as aliquotas do ITR tenham progressividade suficiente para desestimular as propriedades
improdutivas, como determinado pelo inc. I do §4° do art. 153 da Constitui¢do Federal, visto
que o INCRA divulgou que mais de 40% das propriedades brasileiras sdo improdutivas
(BRASIL, 1988; PELEGRINI, 2015). Porém, ndo basta que a progressividade esteja prevista
em lei por meio de aliquotas; ¢ necessaria uma estrutura de fiscalizacdo e de cobranga capaz
de identificar as propriedades que descumprem sua fung¢ao social, cobrando de forma efetiva o
imposto correspondente.

Em cenario semelhante, o IPTU praticado nos municipios raramente ¢ cobrado
por aliquotas diferenciadas em razdo do valor venal do imével, seu uso ou sua localizagao
(inc. I e IT do §1° do art. 156 da CF/88), o que viabilizaria uma cobranga proporcionalmente
menor para aquele que detém apenas sua casa de morada, em bairro simples, com pequena

infraestrutura publica e uma cobranga maior para aquele possuidor de patriménio de maior
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monta, localizado em dareas da cidade que recebem maior investimento publico (BRASIL,
1988). A cobranca, tal como efetivada hoje, ndo concretiza o objetivo de ordenar o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes (art.
182 da CF/88) (BRASIL, 1988).

A previsdo da funcdo social da propriedade como direito fundamental representou
um grande avango legislativo para o objetivo de constru¢cdo de uma sociedade mais justa e
solidaria. Mas, além da norma, ¢ preciso que a propriedade com funcdo social inerente a seu
exercicio seja efetivada nas praticas sociais, desde a implantagdo das politicas publicas até o
uso efetivo do imovel que o torne conforme a vontade do proprietario e do interesse social.
Isso impediria a defesa ou o retrocesso a uma propriedade de interpretacdo individualista que
apenas favorece o acimulo patrimonial por poucos e contribui para uma sociedade desigual.
A fungdo social ndo ¢ uma qualificagdo a propriedade dada pela lei; trata-se de atributo de um
direito exercido em comunidade.

Somente uma sociedade que tem firme o principio da socializagdo da propriedade,
que reconheca a importancia do exercicio publico do direito individual de propriedade,
alcanca entendimento para exigir que as politicas publicas ndo favorecam o acimulo de
grandes propriedades improdutivas e subutilizadas com finalidade de especulagdo financeira e
que a tributagdo ndo seja regressiva, desconsiderando as caracteristicas do imovel, de sua
localizacdo e da capacidade contributiva de seu proprietario.

Além de descumprirem suas fungdes extrafiscais, o ITR e o IPTU representam
uma pequena arrecadacdo para o Estado, que vai atrds de uma “compensag¢ado financeira” por
meio dos tributos que incidem sobre o consumo. Retirando-se proporcionalmente mais
daquele que menos tem, a matriz tributaria brasileira aumenta a desigualdade social, sendo
inconcebivel que uma politica publica seja praticada acirrando um problema social que
deveria combater. A gestdo da politica de tributagcdo, equalizando a incidéncia da tributagdo
direta e indireta, carece de uma atencao especial pelo administrador publico para que possa
haver decisiva e permanente alteracdo do cenario social em busca da justica fiscal. Uma
politica que promovesse a funcdo social da propriedade, tributando os cidaddos conforme a
capacidade contributiva, seria um dos meios para atingir a sociedade mais justa almejada na
CF/88 (BRASIL, 1988).

Ademais, a tributagdo sobre o consumo, feita indiretamente pelo prego final,
esconde-se sorrateiramente do crivo social, provocando auséncia de cidadania tributaria, isto

¢, auséncia de conhecimento da realidade pelo cidadao, que o permitiria saber opinar, exigir e
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cobrar melhorias a seus representantes politicos. O desconhecimento da tributagcdo chega a tal
ponto que muito se insurge contra as aliquotas de 1 a 1,5% que comumente sdo cobradas de
IPTU, mas pouco se fala dos mais de 30% de tributacdo indireta incidente sobre itens
essenciais como energia, papel higiénico e sabdao (AMARAL; OLENIKE; VIGGIANO,
2008). A falta de cidadania tributaria ¢ causa e consequéncia da distribuicdo da carga
tributaria no Brasil.

Por fim, ressalte-se ndo ser defendido por este trabalho o simples aumento da
tributacdo sobre o patrimdnio, por meio do ITR ou do IPTU, pois ndo h4 nenhum indicio de
que o aumento da carga tributaria atual, em seu montante global, pudesse representar
melhoria nas condic¢des sociais do pais, tendo em vista que j& ¢ cobrada uma consideravel
carga tributdria e ndo ha retorno social compativel. O Estado tem a responsabilidade de
minorar a desigualdade social, pois, dentre todas as institui¢cdes sociais, ele ¢ o que detém os
maiores meios para atingir tal objetivo, seja regulando a sociedade, seja captando recursos e
os redistribuindo. E, para tanto, ndo ha a necessidade de defesa de um grande Estado ou de
maior intervencdo na vida em sociedade ou na economia; hd a necessidade, sim, que suas
acOes sejam feitas de forma a minorar a desigualdade, por meio da progressividade tributaria
(MEDEIROS; SOUZA, 2014).

O que se propde ¢ uma reflexdo sobre a necessidade urgente de ser redistribuido o
peso da tributagcdo, cobrando-se maior quantidade proporcional de tributo daqueles que tém
mais para contribuir, além de ser formulada a politica piblica em prol da concretiza¢do da
fun¢do social da propriedade. Nao se pode permitir a manipulagdo politica da carga tributaria,
que se esconde de quem mais paga, provocando injustica social e fiscal. E preciso

transparéncia na arrecadacao e no gasto publico.
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