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TRIBUTACAO IMOBILIARIA NO BRASIL.
UM DIFICIL PERCURSO RUMO A POLITICA URBANA

ANGELA PENALVA SANTOS!

Resumo — O artigo analisa o impasse da politica urbana brasileira, dez anos depois
das grandes expectativas trazidas pela entrada em vigor do Estatuto da Cidade (Lei
10.257/01). A tributac@o sobre a propriedade imobiliaria foi um dos principais instrumentos
juridicos criados para controlar o processo de expansdo urbana submetida ao principio da
fungdo social da propriedade. O estudo da incorporagdo deste instrumento a normatividade
de municipios selecionados mostrou que ha ainda uma distancia entre a previsdo legal e a
possibilidade efetiva do seu uso, o que levou a explorar algumas hipdteses explicativas do
fendmeno.

Palavras-chave: Politica urbana, tributagdo imobilidria, imposto predial e territorial
urbano, estatuto da cidade, Brasil.

Abstract — PROPERTY TAXATION IN BRAZIL. A DIFFICULT PATH FOR URBAN POLICY.
This article reviews the deadlock in Brazilian urban policy, ten years after the great expec-
tations fueled by the enactment of the City Statute Law. Taxation of real estate was one of
the principal legal tools created to control the process of urban expansion applied to the
social involvement concerning property. The study of the incorporation of this tool into the
normative processes of the municipalities shows that there is still some distance between
the legal provision and the effective possibility of its use. Several hypotheses are proposed
to explain this occurrence.

Keywords: Urban policy, real estate taxation, urban property tax, city statute, Brazil.

Résumé — IMPOTS FONCIERS AU BRESIL. UN DIFFICILE PARCOURS VERS UNE POLITI-
QUE URBAINE. Cet article analyse la politique immobiliére au Brésil, dix ans apres le début
du fonctionnement du Statut de la Ville (loi 10.257/01). La création d’un impdt sur la pro-
priété immobilicre a été¢ I’'un des instruments juridiques les plus efficaces pour controler
le processus d’expansion urbaine et pour le soumettre au principe d’une fonction sociale de
la propriété. Mais 1’étude de quelques municipalités montre qu’il reste une appréciable
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distance entre ce que la loi a prévu et la concrétisation effective de son usage. A ce sujet,
quelques hypothéses d’explication sont proposées.

Mots-clés: Politique urbaine, impots fonciers, propriété¢ urbaine, statut de la ville,
Brésil.
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I. INTRODUCAO

Utilizar a tributagdo sobre a propriedade urbana foi uma das principais lutas do
movimento pela reforma urbana ao longo da década de 1980. Depois de 21 anos de
regime militar, a redemocratizagdo das estruturas de poder incluiu a promulgacao da
Constituigdo de 1988, que elevou o municipio a condigdo de ente federativo e res-
ponsavel pela politica urbana. Desde entdo, o uso extrafiscal do Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) foi um dos principais instrumentos de politica urbana con-
forme se depreende da lei federal (Lei 10.257/2001) que regulamentou a politica
urbana, o Estatuto da Cidade.

O objetivo do estudo foi avaliar o uso da tributagao imobiliaria, em particular o
IPTU, ndo apenas como instrumento arrecadatério, mas, principalmente, para fins de
politica urbana na primeira década do século XXI.

Além desta introdu¢ao hd uma se¢do dedicada a analise geral da tributacdo
imobiliaria no Brasil apresentando inicialmente o peso da arrecadacao dos tributos
imobilidrios em relacdo ao valor do PIB ao longo da década 2001/2010. Este foi o
periodo posterior a entrada em vigor da lei federal que regulamentou os novos ins-
trumentos juridicos criados pela Constitui¢do de 1988, criando expectativa de forte
expansdo da arrecadacao tributdria municipal.

A seguir analisa-se o uso do principal destes tributos, o Imposto Predial e Ter-
ritorial Urbano (IPTU), como instrumento de politica urbana, tomando por referén-
cia um estudo realizado num grupo de municipios localizados no Estado do Rio de
Janeiro, marcados por fortes pressdes demograficas — e, portanto, supostamente in-
teressados em explorar melhor tais instrumentos.

Na terceira se¢do, discutem-se algumas hipdteses explicativas para o pouco
sucesso do uso dos instrumentos tributarios para a politica urbana brasileira. Apos 10
anos de vigéncia da Lei do Estatuto da Cidade, as cidades brasileiras ndo estdo em
melhor situacdo; pelo contrario, os municipios de médio e grande porte estdo con-
centrando maior percentagem de populagdo e a crise urbana estd mais grave. Uma
quarta e Gltima secdo ¢ dedicada as conclusoes.
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II. ATRIBUTACAO IMOBILIARIA NO BRASIL

A expansdo das cidades gera um forte impacto no mercado imobilidrio, produ-
zindo valorizacao da terra e suscitando maior controle publico sobre a distribui¢ao
dos beneficios e dos custos envolvidos neste processo. Neste ambiente interagem
dois pilares principiologicos da politica urbana, que sdo a fungdo social da proprie-
dade e a fungdo social da cidade.

O principio da fung¢do social da propriedade caracteriza-se como limite e con-
dicdo ao particular na fruicao das faculdades inerentes ao seu direito de propriedade
— usar, gozar, dispor e reaver da detencao injusta de terceiros (art. 1.228 do Coédigo
Civil). Dito de outro modo, a propriedade passa a sofrer uma série de condi¢des para
que esse direito individual se compatibilize com os interesses coletivos da realidade
em que o bem esta inserido. Conjugado ao referido principio, tem-se a fun¢do social
da cidade, que ¢ a baliza do administrador publico para definir que bens e direitos
devem ser restringidos ou disponibilizados para atender ao interesse publico. E com
base no que se entende por fungdo social da cidade que serdo estabelecidos limites e
condicdes ao direito de propriedade.

E no referido ambiente de intercdmbio entre o publico e o privado que ingressa
um terceiro principio urbanistico, com o intuito de controlar o crescimento das
cidades, que ¢ a justa distribui¢cdo dos beneficios e onus derivados do processo de
urbanizag¢do (art. 2°, IX do Estatuto da Cidade). Ou seja, os melhoramentos ou
restri¢des criados pelo Estado para promover a fungao social da cidade demandam
a permanente gestao dos efeitos, positivos e negativos, ocasionados aos proprie-
tarios.

E neste contexto que a tributagio sobre a propriedade imobiliaria se tornou um
instrumento de politica urbana. Segundo o artigo 182 da Constituicdo do Brasil, o
municipio € o ente federativo responsavel por esta politica. Visando cumprir essa
competéncia constitucional, foram introduzidos varios instrumentos juridicos regu-
lamentados por lei federal (Estatuto da Cidade) que também devem ser regulamen-
tados em esfera municipal de governo (quadro 1).

Quadro 1 — Tipos de tributagdo imobiliaria no Brasil.
Table I — Types of property taxation in Brazil.

Competéncia

Tributos sobre a propriedade imobiliaria _,
Municipal ~ Federal

Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) X
Imposto de Trasmissdo de Bens Imoveis Inter Vivos (ITBI) X
Imposto Territorial Rural (ITR) X

Contribuicao de Melhoria X
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Entre estes instrumentos, destacamos a tributacdo imobilidria, que abrange os
seguintes tributos: Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto de Trans-
missdo de Bens Imoveis Inter Vivos (ITBI), Imposto Territorial Rural (ITR) e Con-
tribuicdes de Melhorias, todos os tributos da esfera municipal de governo, exceto o
ITR, cuja competéncia é federal. Portanto, o municipio € o responsavel pela adminis-
tracdo da maior parte dos tributos sobre a propriedade imobilidria, o que lhe confere
grande poder pela utilizagao do instrumento tributario para fins de arrecadagao fiscal
e como indutor de usos da terra, de acordo com a sua funcao social (uso extrafiscal
da tributacdo imobiliaria).

Os tributos incidentes sobre a propriedade imobilidria ndo sdo os principais
itens da arrecadagdo municipal, mas sim o Imposto sobre Servigos (ISS). Em 2010,
as receitas de ISS somaram 30,4 bilhdes de reais, o equivalente a 0,83% do PIB bra-
sileiro ¢ a 2,4% de toda a receita arrecadada no Pais. Trata-se de quase o dobro do
que os municipios arrecadaram de IPTU, da ordem de 16 bilhdes de reais, aproxima-
damente 0,4% do PIB (FINBRA/STN, 2010).

Além do IPTU, apenas o ITBI apresenta um desempenho arrecadatério rele-
vante para as receitas municipais, totalizando 5,4 bilhdes de reais em 2010, o que
representa 0,14% do PIB, resultado que se deve ao aumento das transagdes imobili-
arias e a elevagdo do preco dos imdveis. Os demais tributos imobiliarios ndo tém
relevancia estatistica para as finangas dos municipios brasileiros, contribuindo muito
pouco para as suas receitas orgamentarias.

Um estudo de Carvalho Jr (2010) aponta o Brasil como um pais que tributa
pouco a propriedade imobiliaria: algo como 0,4% do PIB, percentagem bem inferior
aos 0,8% cobrados em outros paises de renda semelhante, como a Africa do Sul e a
Argentina. Também ¢ baixa a participagdo destes impostos na arrecadacdo local:
aproximadamente 6%, pouco quando se compara com os 25% na Nova Zelandia,
Franca, Israel, e os 17%. Na Africa do Sul.

Em relacdo a Portugal, o desempenho brasileiro ¢ também pior. Em 2003, se-
gundo o Public Finance Statistics do Fundo Monetario Internacional (FMI, 2003), a
tributagdo sobre a propriedade imobiliaria em Portugal correspondia a 0,62% do
PIB, o equivalente a 1,46% das receitas governamentais do pais e a 9,74% das recei-
tas municipais. Destes valores, a maior parte corresponde a um tributo semelhante ao
IPTU brasileiro, que soma 0,5% do PIB portugués, (1,18% das receitas governamen-
tais e 8,66% das receitas municipais).

Tal desempenho compromete nao apenas o aspecto arrecadatorio do imposto,
mas também o papel extrafiscal que poderia desempenhar na politica urbana. Citan-
do Smolka e Schechinger (2005), Carvalho Jr observa que “paises ou municipios que
tenham uma tributacdo imobiliria ativa, conseguem regular de melhor forma o pre-
¢o da terra, o acesso a habitagdo e prevenir melhor a informalidade que se traduz em
favelas e outros assentamentos precarios” (2010: 46).

Nesse estudo, Carvalho Jr considera que a baixa tributagao efetiva no Brasil
decorre menos da politica de percentuais do tributo (aliquotas) e mais da ineficiéncia
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administrativa do aparelho fazendario. No Brasil, os tributos imobilidrios pesam so-
bre a propriedade do bem, cujo valor ¢ arbitrado pelo poder publico. Em cidades que
experimentam crescimento econdmico, as Prefeituras enfrentam muitas dificuldades
técnicas (para nem mencionar as dificuldades de ordem politica) para atualizarem as
plantas de valores imobiliarios.

Tomando por referéncia o caso do municipio do Rio de Janeiro, verificamos
que os percentuais do tributo sdo elevados, incidindo 1,2% sobre o uso residencial,
2,8% para uso ndo-residencial e 3,5% para terreno nao-edificado. Entretanto, isso
nao compensa, na arrecadacdo, os descontos e a defasagem na avaliagdo imobiliaria
existente.

Na listagem das principais isen¢des e descontos do IPTU em municipios flu-
minenses a maior parte deles beneficia proprietarios de imdveis pequenos (ainda
que os “pequenos” variem de 40 a 70m?); também aposentados sd3o muito comu-
mente beneficiados, assim como proprietarios que tenham rendimento inferior a
3 salarios minimos.

No caso da capital fluminense, merece destaque um desconto de 3,6 mil reais
no IPTU sobre terrenos nao-edificados que, associado a outro de 40%, incidente
sobre Unidades Autdnomas Populares (residéncias com valor venal inferior a cerca
de 20 mil dolares, em 2010), além de outro desconto segundo uso do imovel (va-
riando entre os usos residencial, comercial e terreno) torna efetivamente 70% das
unidades residenciais e 95% das unidades territoriais isentas do IPTU (Carvalho,
2010).

Mais grave, contudo, ¢ a desatualizacdo das plantas gerais de valores (PGV). O
Superior Tribunal de Justica (STJ) decidiu que o reajuste destas plantas deve ser
aprovado pelas Camaras de Vereadores dos municipios. A dificuldade de a concreti-
zar leva os executivos municipais a abdicarem dessa atualizagao, preferindo apenas
reajustar os valores pelo indice de corregdo monetaria, por meio de ato administrati-
vo, sem ouvir o legislativo municipal.

1. Desempenho fiscal dos tributos imobilidrios

Por todos estes motivos, a evolugao da arrecadagao do principal tributo sobre a
propriedade imobilidria, o IPTU, apresentou um desempenho fraco, ndo acompa-
nhando o crescimento do PIB brasileiro ao longo da primeira década do século XXI,
como indicado no quadro II. Os municipios aumentaram a arrecadagdo propria, que
passou de 1,29% do PIB em 2001 para 1,66% em 2010, mas este resultado deveu-se
ao avanco do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS), especialmente
nas grandes cidades, impactando positivamente na maior autonomia financeira local.
Trata-se de imposto indireto, transferivel para o preco final dos servigos, o que faci-
lita 0 aumento do seu peso na arrecadacdo municipal, situagdo distinta da dos tribu-
tos diretos, como ¢ o caso do IPTU.
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Quadro II — Evolugao da arrecadagdo de impostos imobiliarios nos municipios brasileiros,
em percentagem do PIB, de 2001 a 2010.
Table II — Evolution of the real estate tax collections in Brazilian municipalities,
as a percentage of GDP, 2001 to 2010.

Receita Contribuicao de
tributaria IPTUY ITBI ITR Melhoiia
2001 1,29 0,45 0,10 0,0072 0,0052
2002 1,41 0,46 0,10 0,0363 0,0049
2003 1,40 0,47 0,09 0,0111 0,0063
2004 1,39 0,46 0,09 0,0075 0,0072
2005 1,44 0,45 0,09 0,0064 0,0057
2006 1,50 0,45 0,10 0,0065 0,0052
2007 1,53 0,43 0,11 0,0068 0,0041
2008 1,56 0,41 0,13 0,0062 0,0040
2009 1,63 0,43 0,13 0,0100 0,0066
2010 1,66 0,43 0,14 0,0118 0,0040

Fonte: Elaborado a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional — Financas
do Brasil, 2001/2010 e do IBGE, Sistema de Contas Nacionais, Referéncia 2000
(IBGE/SCN 2000 Anual), no sitio www.IPEADATA.gov.br

Quanto aos demais tributos imobiliarios, o destaque € do ITBI, que evoluiu de
0,10% do PIB, em 2001, para 0,14% no final da década. H4 duas principais hipdteses
explicativas para o melhor desempenho do ITBI frente ao IPTU. A primeira diz res-
peito a uma possivel dindmica do mercado imobiliario, o que de fato vem ocorrendo.
Porém, a explica¢ao mais provavel ¢ que sobre o ITBI ndo pesa a mesma dificuldade
para atualizar a sua base de célculo, como ocorre com o IPTU. Afinal, o ITBI ¢ co-
brado no ato da transmissdo do bem imovel e o seu pagamento ¢ condicdo para re-
gistrar a nova propriedade no Registro Geral de Iméveis (RGI). Nestas condicdes, é
grande o poder de “enforcement” do governo municipal, responsavel por aceitar ou
deliberar o valor venal do imdvel.

O ITR ¢ um imposto de competéncia da Unido', apresentando uma baixa arre-
cadacao, por ter menos uma func¢ao fiscal do que extrafiscal. Trata-se de um instru-
mento utilizado pela Unido na execugdo de sua politica agraria, notadamente para
combater os latifindios improdutivos, que descumprem a fungdo social da proprie-
dade rural. Metade do valor arrecadado com este tributo ¢é transferida para o munici-
pio onde ocorreu o seu recolhimento. Em 2003, por meio da Emenda Constitucional
42, o municipio que se responsabilizar pela administragdo do tributo passa a ficar
com a receita total da arrecadacdo. Essa ¢ uma possibilidade que atrai mais os peque-
nos, com pouca ou nenhuma autonomia financeira, do que os grandes. O desempe-
nho da arrecadacao desta fonte de receita ndo ¢ grande nem cresceu de forma signi-
ficativa ao longo do periodo. Mas € provavel que aumente a sua relevancia a medida
que os pequenos municipios vao aderindo a possibilidade de gerir o imposto, que é
o que os dados da sua arrecadacdo nos anos 2009 e 2010 parecem sugerir.
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As Contribui¢des de Melhoria sdo ainda menos relevantes para as finangas mu-
nicipais. As dificuldades para definir o alcance da valorizagdo imobiliaria decorrente
de obra publica, assim como a limitagdo do seu valor (a ser dividido entre os proprie-
tarios afetados positivamente pela obra publica) ao montante despendido na referida
obra, desestimula a cobranga pelos municipios de médio e grande porte. Ja entre os
pequenos, qualquer adicional arrecadado tem impacto no orgamento municipal e sao
esses 0s municipios responsaveis pela arrecadagao das Contribui¢des de Melhoria,
cobradas em obras de delimita¢do espacial facilmente definida, como ¢ o caso de
pavimentagdo de ruas.

A baixa tributag@o sobre a propriedade imobiliaria no Brasil gera efeitos ne-
gativos sobre a autonomia municipal, comprometendo a capacidade de o munici-
pio experimentar a descentralizagdo da estrutura de poder permitida pela entrada
em vigor da Constituicdo de 1988. Esse tem sido o resultado da transferéncia de
responsabilidade para a esfera municipal da execugdo e parte do financiamento de
politicas sociais como a Educacdo e Saude. Se, por um lado, representa o fortale-
cimento institucional do municipio, por outro, gera aumento do comprometimento
das finangas municipais com estas politicas. Ha estudos que analisam a (in)capa-
cidade de financiamento dos governos municipais frente aos compromissos que
assumiram na execucdo de politicas publicas, como os de Santos (2008), e o de
Garson (2009), mas a consequéncia mais grave ¢ a nao-utilizagdo dos instrumentos
tributarios para fins de politica urbana, conforme expectativa criada com o Estatu-
to da Cidade, em 2001.

2. O uso do IPTU como instrumento de politica urbana

O IPTU ¢ um instrumento que deveria estar sendo explorado pelos municipios
para controlar o processo de expansao urbana, submetendo a propriedade urbana a
sua funcdo social. De facto ele é o principal tributo incidente sobre a propriedade
imobiliaria, da competéncia do municipio, o ente federativo que também & responsa-
vel pela politica urbana. Além de instrumento de arrecadacdo, este imposto tem gran-
de importancia no processo de valorizag@o imobiliaria que resulta da dindmica urba-
na, podendo ser utilizado para redistribuir a renda urbana.

O arbitramento dos valores deste tributo deve levar em consideragdo a disponi-
bilidade de bens e servigos publicos no local onde esta situado o imovel, os fins para
os quais ele ¢ destinado e o valor de mercado do imovel. Para tal designio, o muni-
cipio deve realizar um tratamento qualitativo dos imoveis e isso € possivel através da
fixag¢do de percentuais do tributo (aliquotas), diferenciados pelo uso e localiza¢ao do
imoével, servindo ainda para induzir usos adequados da terra, em linha com o Plano
Diretor Municipal.

Desde a promulgacao da Emenda Constitucional n® 29/2000, o municipio pode
estabelecer distintas modalidades de cobranca do IPTU, podendo instituir aliquotas:
a) progressivas por base de calculo; b) diferenciadas por localiza¢do dos imdveis;
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¢) qualificadas por espécie de uso existente no bem; e d) progressiva no tempo em
fun¢do da nao edificagdo, ndo utilizacdo ou subutilizagdo do imdvel. Tais modalida-
des referem-se ao uso extrafiscal do tributo para fins de politica urbana.

Este instrumento tributario tende a ser maior entre os municipios de grande
porte demografico, dotados de melhor capacidade técnica de seus funcionarios,
como deveria ser o caso dos municipios fluminenses, situados no Estado do Rio de
Janeiro. Trata-se da segunda maior economia estadual, com participag@o de aproxi-
madamente 12% do PIB brasileiro. Sua capital, a cidade do Rio de Janeiro, foi capi-
tal do Pais por quase 200 anos (de 1763 a 1960) e ¢ a segunda maior cidade em po-
pulacdo, contando com 6,3 milhdes de habitantes.

Pesquisa realizada entre 11 municipios fluminenses buscou avaliar o uso do
IPTU como instrumento de politica urbana (Santos e Luft, 2012). A escolha dos mu-
nicipios restringiu-se aos que tinham populacao superior a 100 mil habitantes, in-
cluindo a capital estadual e os trés principais situados na regido metropolitana (Sao
Gongalo, Duque de Caxias e Nova Iguacu), todos com populagdo de aproximada-
mente 1 milhdo de habitantes. Além destes, foram incluidos os sete municipios que
experimentaram maior crescimento demografico na primeira década do século XXI
(Angra dos Reis, Araruama, Cabo Frio, Itaborai, Macaé, Marica e Rio das Ostras).
Estes foram considerados, em tese, os municipios mais interessados em utilizar o
instrumento tributario para ordenar a expansdo urbana. As fontes de investigagdo
abrangeram a legislag@o local, sobretudo leis organicas, planos diretores e codigos
tributarios municipais.

Os resultados encontrados no que tange ao uso de percentuais diferenciados do
tributo (aliquotas) foram os seguintes: a) os 11 municipios tém aliquotas diferencia-
das segundo o imodvel seja edificado ou ndo, e todos prevéem o IPTU progressivo no
tempo para imoveis ndo edificados; b) 5 entre os 11 municipios prevéem aliquotas
diferenciadas por base de célculo do valor do imével; c) apenas 3 diferenciam ali-
quotas pelo fator localizagdo do imovel; d) 6 entre os 11 municipios contam com
aliquotas diferenciadas por uso do imoével (residencial ou comercial/industrial).
Quando a pesquisa analisou a regulamentacao do IPTU progressivo e as isengdes
deste imposto, os resultados encontrados foram: a) 5 municipios regulamentaram as
areas de incidéncia do dito imposto; b) apenas 4 regulamentaram as aliquotas pro-
gressivas; ¢) isengdes do tributo estdo previstas para atividades ambientais e cultu-
rais em 9 dos 11 municipios; d) em apenas 4 municipios estdo previstas isengdes para
uso residencial em habitacdo social.

Nenhum dos 11 municipios estd em condi¢des legais plenas de aplicar o IPTU
progressivo no tempo, ainda que a maioria tenha introduzido em sua legislagdo a
possibilidade de utiliza¢ao deste instrumento de politica urbana. Nem mesmo obser-
vamos o uso do recurso a isengdes do imposto associado a politica habitacional de
interesse social. O resultado sugere que os municipios ndo querem fazer uso, ou
desconhecem, o arsenal juridico a sua disposigdo.

Este resultado estd em linha com a pesquisa denominada “Os Planos Diretores
Municipais Pos-Estatuto da Cidade. Balango critico e perspectivas” (Santos Jr e
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Montandon, 2011). Neste estudo, os autores relatam os parcos resultados frente a
grandiosidade das expectativas alimentadas com a normatividade urbanistica, com-
prometida com os principios do Estatuto da Cidade. As elevadas expectativas
referem-se a luta empreendida pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana ao
longo das décadas de 1970 e 1980, que logrou introduzir importantes avangos nor-
mativos no ordenamento urbanistico na Constitui¢ao de 1988 (Maricato, 2011).

III. ATRIBUTACAO IMOBILIARIA ESTARA A SER USADA COMO
INSTRUMENTO DE POLITICA URBANA?

A arrecadacgdo dos tributos imobilidrios ndo acompanhou a evolug¢do do PIB
brasileiro ao longo da primeira década do século XXI, ainda que tenha sido encon-
trada evidéncia de que houve aumento desta arrecadagdo (Santos, 2008; Carvalho
Jr, 2010). Mais grave, entretanto, foi o pior resultado encontrado em relagdo a
utilizagdo do seu principal tributo para fins de politica urbana. A anélise da
legislagao relativa ao IPTU como instrumento de politica urbana indicou que ha
grande distancia entre as oportunidades do uso extrafiscal do tributo em relagdo as
praticas em curso.

Cabe lembrar, no entanto, que as agdes de planejamento urbano nao se restrin-
gem a regulacdo do uso do solo (o que é tratado por meio da legislacao urbanistica),
mas inclui o fomento ao desenvolvimento urbano, tornando necessario que sejam
analisadas questdes relativas ao seu financiamento (o que ndo ¢ tratado pelo Estatuto
da Cidade).

Nas secOes a seguir, analiso alguns aspectos relacionados a dindmica econo-
mica e ao contexto federativo em que se insere o municipio na estrutura federativa
brasileira visando explicar a pouca efetividade na utilizagdo da tributagdo sobre a
propriedade imobiliaria como instrumento de politica urbana.

1. Aspectos econémicos

Ao longo do século XX, o Brasil experimentou intenso processo de urbaniza-
¢do, com populacdo muito concentrada em municipios de médio e grande porte. A
forte polarizagdo espacial da populagdo, em um numero reduzido de grandes muni-
cipios, levou ao acirramento da crise urbana, alimentando movimentos sociais em
favor da reforma urbana. Esta luta esteve mais identificada com a crise das metropo-
les que haviam crescido devido ao processo de industrializagdo, cujo auge ocorreu
entre as décadas de 1930 e 1970.

Nestas condi¢des, 0 movimento pela reforma urbana desenvolveu uma aborda-
gem critica dessa industrializagdo, identificando o planejamento urbano dos anos
1960 e 1970 como uma resposta a necessidade de ordenar o territério com vista as
demandas do processo de industrializagdo (Monte-Mor, 2005).
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Entretanto, tal planejamento urbano ndo atentou para duas areas que se torna-
riam criticas na dinamica das nossas cidades: a moradia popular ¢ a mobilidade
urbana. Superar essa deficiéncia foi o principal objetivo da luta pela reforma urbana,
o que levou a mudanca do foco das agdes do planejamento para o acesso a terra
urbana, considerado o “n6” do processo de crescimento das cidades. Emergiu assim
uma nova interpretacao sobre o fendmeno da disseminagdo do processo de expansao
urbana.

A avassaladora urbaniza¢cdo mundial gerou imensas areas urbanas que t€ém em-
purrado os pobres para as franjas desses espagos, onde o preco da terra é mais baixo
e, assim, acessivel a populagdo de menor nivel de renda. O menor prego, no entanto,
¢ a expressdo da inadequagdo da infraestrutura, o que representa um custo para o
deslocamento quotidiano da populagdo que ali reside.

Durante a fase em que o setor industrial comandou a dindmica econémica, ha-
via tendéncia para a aglomeragdo espacial ¢ a geragdo de metropoles; estas articula-
vam o territorio dos Estados Nacionais em beneficio do processo de industrializacao,
tornando as demais cidades ou regidoes dependentes das decisdes emanadas desde
aquele nucleo industrial e demografico lider. Depois do ultimo quartel do século XX,
contudo, a indtstria vem perdendo centralidade na dinamica econdmica e as metro-
poles perderam atratividade como lécus da industria, tornando-se “economias de
servigos”, mas continuam sustentando a polarizacao espacial.

Esta maior concentragdo esta associada a criagdo de oportunidades de trabalho,
como sugere a analise da distribui¢do espacial dos empregos formais gerados no pais
ao longo da primeira década do século XXI. Conforme identificado por Santos
(2012a), sdo as cidades de maior porte populacional, aquelas onde esta concentrada
a maior parcela de todos os empregos formais, que estdo protegidos por legislagao
trabalhista, as que proporcionam maior seguranca aos trabalhadores. Apesar de ser
pequeno o numero de municipios (283, correspondente a 5,1% do total), com popu-
lagdo superior a 100 mil habitantes, eles participam com elevada percentagem da
populagdo (54,75%) e da criagdo de empregos (75,96%) do pais, o que os leva a
experimentarem fortes pressdes demograficas, que seguem gerando os ja conhecidos
efeitos da crise urbana vivenciada pelas metropoles.

A evidéncia da for¢a econdmica deste grupo de cidades médias e grandes suge-
re que, sob o atual paradigma econdmico, a crise urbana tende a estar identificada
com a crise das metropoles e de um grupo de cidades médias, que cumprem o papel
de articuladoras do territorio em escala regional. Sdo essas as cidades que enfrentam
o desafio de ordenar o crescimento sem alimentar a crise urbana. Mas, sob o forte
dinamismo que a maior geragdo de empregos nestas localidades apresenta, as prefei-
turas tém deixado de utilizar os instrumentos juridicos criados para controlar a apro-
priagdo privada de rendas fundiarias, langando mao de outros instrumentos, em par-
ticular aqueles que incluem as chamadas parcerias publico-privadas.

O caso das “operagdes urbanas consorciadas” é paradigmatico. Na cidade do
Rio de Janeiro, s6 em fevereiro de 2011 houve a edi¢do do Plano Diretor (Lei Com-
plementar 111/2011) compativel com as inovagdes introduzidas pelo Estatuto da
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Cidade (Lei 10.257/2001). Antes disso, porém, o governo municipal decidiu realizar
obras de revitalizacdo da area portuaria, motivo da criagdo da Companhia de Desen-
volvimento Urbano da Regido do Porto do Rio (CDURP) regulada pela Lei Comple-
mentar 102/2009. Para realizar as obras, houve a edi¢do anterior de outra lei (Lei
Complementar 101/2009) regulamentando as “operagdes urbanas consorciadas”,
instrumento previsto pelo Estatuto da Cidade (art. 32) desde 2001. Vale dizer que,
antes de regulamentar todos os instrumentos do Estatuto da Cidade, a prefeitura
carioca regulamentou apenas os instrumentos que lhe permitiram adiantar recursos
para financiar investimentos em infraestrutura urbana, por meio de parceria com a
iniciativa privada.

2. Aspectos federativos

Um elemento muito importante que deve ser considerado nas analises sobre as
limitagdes desta normatividade para a politica urbana € o papel do municipio no
federalismo brasileiro. A legislagao do Estatuto da Cidade tomou como principio o
fortalecimento institucional dos municipios, que foram considerados responsaveis
pela politica urbana, conforme definido no artigo 182 da Constituigdo Brasileira.
Ademais, os municipios receberam maiores responsabilidades pela execucao de
politicas publicas sociais, de responsabilidade compartilhada entre as trés esferas de
governo — as chamadas competéncias legislativas concorrentes e competéncias
materiais comuns. A autonomia politica conquistada pela elevacao de sua condi¢do
a “ente federativo” alimentou expectativas exageradas quanto a sua capacidade de
controlar o processo de expansao urbana.

Houve forte critica a respeito de tal fortalecimento municipal sob o argumen-
to de que a excessiva fragmentacdo territorial comprometeria a capacidade do po-
der publico planejar e ordenar o territdrio (Branddo, 2007). Mas a Constituigcdo
também introduziu artigos definindo os governos estaduais como responsaveis
pelo ordenamento do territorio em escala regional, ficando o governo federal res-
ponsavel pelo ordenamento do territério em escala nacional (Santos, 2010). Nao
houve, contudo, planejamento em escala regional nem nacional até a criagdo do
Ministério das Cidades, em 2003. Neste interim (1988-2003) prevalecia o enten-
dimento de que cabia as prefeituras ordenar o territorio, ainda que muitas politicas
setoriais, sobretudo a do saneamento ambiental, ndo sejam passiveis de estarem
circunscritas a escala municipal.

Apos a criacdo do Ministério das Cidades, o governo federal buscou superar o
problema das escalas, por meio do estimulo ao que ficou conhecido como “coorde-
nacdo federativa”. Trata-se de uma estratégia segundo a qual o governo federal for-
mula o desenho institucional da politica e estimula a adesdo dos estados e munici-
pios, por meio da oferta de recursos que contribuem (total ou parcialmente) para o
financiamento das agdes governamentais.

Assim, a partir do Governo Lula (2003/10), a autonomia municipal seria respei-
tada, mas os municipios receberam estimulos financeiros para participar de pactos
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federativos para execucdo dos servicos inerentes a varias politicas setoriais, o que
inclui o ja mencionado setor de Saneamento, mas também servigos de Saude e Edu-
cagdo, além de Moradia Social. O consorciamento municipal passou a ser estimula-
do, bem como a formagdo de redes federativas verticais e, sobretudo, aumentou o
peso das “transferéncias de capital” nas receitas or¢amentarias dos municipios'
(Santos, 2012b). Conforme dados da Secretaria do Tesouro Nacional, entre 1995 e
2010, o peso desta fonte nas receitas municipais foi elevado de 1,77% para 3,18%.
Esta elevagao ndo foi gradual, mas cresceu ao longo dos mandatos dos Presidentes
Fernando Henrique Cardoso (1995/2002) e Lula da Silva (2003/2010), sugerindo a
sua utilizagdo politica como instrumento de troca entre os interesses do Poder Exe-
cutivo (responsavel pela elaboragao do orgamento) e o Poder Legislativo (a quem
compete emendar e aprovar a proposta or¢amentaria).

Esta coordenacao federativa correspondeu a um fortalecimento do governo
federal, a uma renovagdo do tradicional centralismo das politicas publicas, ainda que
pactuado entre entes federativos. Tal coordenagdo vem permitindo mitigar a alegada
fragmentacdo territorial, mas também implica a diminui¢ao dos espagos para o sur-
gimento de inovagdes na area da gestao das politicas publicas nos municipios, como
ocorreu na década de 1980.

Aquelas inovagdes (que incluiram a utilizagdo do or¢amento participativo e as
politicas de transferéncias condicionadas de renda, como o Programa Bolsa Escola,
origem do atual programa federal Bolsa Familia) foram introduzidas por governos
municipais eleitos com o apoio dos movimentos sociais. O impeto reformista das
liderangas destes movimentos seria arrefecido com a chegada ao poder, do Presidente
Lula, ocorrendo mesmo a sua cooptagdo pelo governo federal (Maricato, 2011).

A fraca autonomia municipal correspondeu, assim, a crescente dependéncia
financeira do governo federal, ainda que nao tenha havido perda de autonomia
politica. O resultado tem sido a prevaléncia das prioridades do governo federal sobre
os controles urbano-ambientais introduzidos pelo Estatuto da Cidade. A prioridade
do governo federal ao longo da ultima década tem sido sustentar o crescimento
econdmico, gerador de mais empregos, permitindo a ascensdo de aproximadamente
30 milhdes de brasileiros pobres a condi¢ao de consumidores de uma nova classe
média, com rendimentos entre 3 e 10 salarios minimos (Neri, 2010).

Ao observar o impacto do crescimento econdmico no territdrio, verifica-se que
houve alguma redistribui¢do macrorregional a favor das regides Centro Oeste e Nor-
deste, o que deve ser comemorado. No entanto, um olhar intra-regional revela-nos
que o crescimento esta concentrado nas cidades de médio e, sobretudo, grande porte,
as capitais estaduais, em primeiro lugar.

3. Avancos normativos em xeque
Conforme ja mencionado, o impacto concentrado da geragdo de empregos

nestas cidades sugere que a prioridade do governo federal esta alimentando a crise
urbana das metropoles nacionais e regionais. Este resultado, longe de suscitar maior
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preocupacao das prefeituras, ¢ comemorado pelo efeito positivo que causa no au-
mento do emprego, da renda e da arrecadagao fiscal. Neste cenario, os prefeitos dao
pouca prioridade ao controle do crescimento urbano e, portanto, fazem menor uso
dos instrumentos tributarios introduzidos pelo Estatuto da Cidade.

Urbanista identificada com o movimento pela reforma urbana, que lutou pela
criagdo do Ministério das Cidades, e sua primeira Secretaria Executiva, Erminia
Maricato (2011) buscou entender o pouco sucesso do avango normativo do Estatuto
da Cidade em gerar cidades mais inclusivas, mais justas. Mas concedeu grande res-
ponsabilidade ao ajuste neoliberal realizado no Brasil durante a década de 1990. No
entanto, na década seguinte, a crise urbana tornou-se mais aguda, como ela propria
reconheceu, ainda que sob um governo comprometido com os movimentos sociais,
do Presidente Lula, marcado pela retomada do crescimento da economia brasileira e
pela expansdo dos gastos publicos. Sem priorizar ajuste fiscal, portanto.

Nunca ¢ demais lembrar que as intervengdes no espago urbano experimentadas
no passado ndo seriam possiveis se estivessem submetidas a legislacao urbanistica
atual. Os desmontes dos morros do Castelo (década de 1920) e Santo Anténio (déca-
da de 1950) no centro da cidade do Rio de Janeiro ndo poderiam ser aprovadas no
presente marco regulatorio urbanistico. Mesmo interven¢des mais recentes, na déca-
da de 1970, que incluiram a demoli¢do de patrimdnio historico para obras do metro,
nao seriam realizadas a partir dos anos 1990. Outro exemplo que merece ser desta-
cado refere-se ao atraso e reformulacdo do projeto de instalagdo de um complexo
petroquimico em Itaborai (municipio localizado na Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro) devido a legislacdo urbano-ambiental, preocupacao que inexistia por oca-
sido da implantagao de antigos polos petroquimicos que, a exemplo de Paulinia (no
Estado de Sao Paulo) causou graves indices de poluigdo.

Cabe reconhecer, entretanto, que sob a atual dindmica economica, a polarizacao
espacial vem-se intensificando e tornando as cidades polos que seguem atraindo
capitais e populacdo. Nestas condigdes, a terra urbana tornou-se uma fronteira para
a aplicacdo de grande rentabilidade pelo capital imobiliario. Diante destas oportuni-
dades rentaveis, os interesses empresariais enfrentam facilmente os custos adicionais
gerados pela legislagdo urbanistica. Assim, a crise urbana vai-se reproduzindo e
mostrando os limites dos instrumentos juridicos em controlar e orientar a expansao
destas cidades, o que gera enorme frustragao aos urbanistas que lutaram pela reforma
urbana.

IV. CONCLUSOES

O que dizer, entdo, das perspectivas do uso da tributagao imobilidria como ins-
trumento de politica urbana? Reconhecer seus limites ndo significa desconsiderar
sua relevancia. O avango da legislagdo urbanistica tem representado limitagdes ao
uso mercantilizado da terra urbana em prol do interesse coletivo, expresso na fungdo
social da propriedade e da cidade.
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Os avangos normativos experimentados no Brasil fazem parte de uma aborda-
gem de politica urbana que acompanha a agenda do direito a cidade difundida pela
Agéncia Habitat/ONU. O entendimento do que seja o “direito a cidade” passou a
incluir acesso a direitos sociais recepcionados na Constitui¢do, como nos casos da
Educacao, Saude, Assisténcia Social e também a Moradia. Esta Gltima ganharia um
sentido de “moradia adequada”, denominagdo para uma edificagdo regularizada em
termos fundiarios e acessivel a rede de infraestrutura necessaria a vida cotidiana,
caso das redes de energia, transportes ¢ saneamento.

Nesse contexto duas visdes passam a disputar o sentido do planejamento urba-
no, produzindo distintas agendas de politica urbana: a abordagem da urbanizacdo
social e o empreendedorismo urbano. A primeira esta identificada com a agenda dos
direitos, um dos quais o direito a cidade. Mas ¢ a segunda que vem predominando na
administra¢ao das cidades, em particular nas metropoles, como € o caso atual da
cidade do Rio de Janeiro, que vem sofrendo intenso processo de transformagio
espacial sustentado no projeto de sediar os Jogos Olimpicos de 2016.

E, no entanto, cada um ilumina uma parte da questio urbana. O urbanismo so-
cial remete para a necessidade de administrar a cidade de modo a torna-la acessivel
a sua populacdo, permitindo-lhe o acesso a terra e a infraestrutura urbana. Ja o pla-
nejamento por projeto facilita mobilizar recursos em escala suficiente para imple-
mentar grandes blocos de investimentos, que demandam complexa engenharia fi-
nanceira.

Cabe ainda lembrar que o planejamento urbano também envolve dimensodes
distintas que precisam ser consideradas: a regulacdo do uso do solo e o fomento ao
desenvolvimento urbano.

A regulagdo do solo ¢ representada pela legislagao urbanistica visando o con-
trole do processo de expansdo urbana, em prol do direito a cidades social e ambien-
talmente sustentaveis. Trata-se de uma dimensao de direito “em negativo”, impedin-
do usos incompativeis e em favor da manutengao do interesse coletivo.

Ja o fomento ao desenvolvimento urbano envolve “prestagdes positivas” do
Estado, isto ¢, alocag@o de recursos or¢camentarios para financiar a expansdo da
infraestrutura. Num contexto de crescimento extensivo da mancha urbana, extrava-
sando para outros municipios e formando metropoles muito mais complexas do que
as cidades nucleares, torna-se necessaria a intervengao publica para viabilizar a pro-
dugdo de bens publicos, como sdo os casos da malha vidria e da rede de saneamento.
Tais investimentos pesados, por sua vez, tendem a produzir vetores de expansao
urbana suscitando respostas do mercado imobilidrio que geram mais demandas por
infraestrutura urbanistica. O resultado tende a envolver mais “engenharia financeira”
para administrar cidades cujos compromissos nao sao simples gestao local, mas sim
parcelas significativas da economia do Pais.

Neste contexto, a tributacdo imobilidria deve fazer parte da agenda dos gover-
nos municipais, porque contribui para as duas faces dos desafios que as grandes
cidades enfrentam: tanto podem ser utilizadas como instrumento para regular o uso
do solo, como para aumentar a arrecadacdo fiscal, viabilizando o financiamento da
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infraestrutura urbanistica. Cabe, assim, lutar para dar efetividade a esse instrumento
de tdo grande potencial para melhorar a administragdo publica nas cidades, cuidando
simultaneamente do ordenamento urbanistico com mais justica na distribui¢do dos
beneficios e onus derivados do processo de urbanizagdo (art. 2, IX do Estatuto da

Cidade).
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I No Brasil existem trés elementos federativos: a Unido, os Estados ¢ os Municipios.

i As politicas publicas urbanas foram reunidas num mesmo 6rgao fortalecido institucionalmen-
te pela elevagdo a condigdo de ministério, o mais alto grau de érgdo publico da administragdo publica
federal.

i Tratam-se de receitas de transferéncias ndo-obrigatérias; ndo representam um fluxo de recei-
tas regulares, mas sim um estoque de financiamento a ser executado num periodo s6, valido dentro de
uma lei or¢amentaria anual. No Brasil, estas transferéncias s@o introduzidas no orcamento federal por
meio de emendas de parlamentares ao or¢amento enviado pelo poder executivo para aprovacdo, apos
emendas, pelo poder legislativo.





