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Um bairro de classe
média baixa, de
assentamentos formais

e informais, em transicao,
na cidade do Rio de
Janeiro, no Brasil,
apresenta dificuldades

na classificacao, na
avaliacao e na tributacao
imobiliaria.

4o muitos os desafios para se

estabelecer um imposto sobre a

propriedade imobilidria sustenta-

vel e bem-sucedido nos paises
latino-americanos, mas ainda assim muitas
jurisdi¢Bes estdo implementando reformas
viaveis. As autoridades publicas responsaveis
pela administragdo tributaria frequente-
mente enfrentam pressdo politica intensa
porque o imposto sobre a propriedade
imobiliaria ¢ universal e altamente visivel.
A insatisfacdo publica emerge porque esse
imposto exige pagamento independente-
mente de transagdo imobiliara. Além disso,
o lancamento equitativo do imposto sobre a
propriedade imobiliaria depende de diver-
sos fatores, entre eles a eficiéncia operacio-
nal, o conhecimento técnico, os dados dis-
poniveis, a capacidade administrativa e a
vontade politica.

Algumas condigdes latino-americanas

somam-se a essas dificuldades. A grande
disparidade na distribui¢io de renda com-
plica a defini¢do de aliquotas equitativas

do imposto sobre a propriedade. Como re-
sultado, alguns municipios nio tém recursos
suficientes para a arrecadac@o eficiente

do imposto. O pouco acesso aos dados de
venda de propriedades dificulta realizar
avaliacdes precisas, assim como a grande
diversidade de direitos de posse da terra e
padrdes de ocupagio do solo na regido. Uma
dificuldade adicional é a desconfianca do
contribuinte para com as autoridades publi-
cas, devido a corrupgio dos governantes.

A ocupacio informal generalizada do
solo complica o cendrio. A exclusdo das pro-
priedades informais limita a universalidade
do imposto e a capacidade de gerar receita.
A inclusdo de tais propriedades exige esfor-
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¢os significativos de atualizagdo dos registros
cadastrais. O modo como os residentes das
areas informais percebem o imposto é mais
uma preocupacao.

As informacoes sobre a arrecadagio do
imposto imobilidrio na América Latina néo sido
consistentes: a qualidade dos dados nio ¢ satis-
fatéria e a arrecadagio varia muito entre as
jurisdi¢Bes e os paises. A evidencia disponivel
indica que, como fonte de receita, o imposto
imobiliario ¢ de importancia limitada para o
financiamento dos gastos locais. Assim, é facil
compreender por que o uso de taxas e tarifas,
em vez reforma do imposto sobre a propriedade
imobiliaria, pode ser menos influenciado por
fatores politicos, mais facil de administrar e mais
eficiente. E, ainda, pode ter maior capacidade
de gerar renda.

Apesar desses e de outros desafios, a pro-
priedade imobiliaria continua a ser a melhor
maneira de financiar as despesas publicas locais,
por diversos motivos. Entre eles, a familiaridade
que os contribuintes tém com esse tipo de im-
posto, a sua progressividade quando comparado
ao imposto sobre consumo, e a dificuldade de
evasao fiscal. Na verdade, um niimero crescente
de municipios demonstra a viabilidade de ope-
rar sistemas eficientes de tributacdo imobiliaria.

Baseado em experiéncias municipais con-
cretas, este Relatorio apresenta um quadro
abrangente que pode ajudar a superar muitos
dos empecilhos tradicionais para a tributac¢io
imobiliaria bem sucedidada na América Latina.
As reformas recomendadas estao concentradas
em trés areas:

Politica fiscal. A estrutura da receita de
fontes proprias e os acordos intergovernamen-
tais sobre impostos compartidos afetam a neces-
sidade e a vontade de governos municipais em
coletar o imposto sobre a propriedade imobiliria.
As politicas fiscais devem apoiar a autonomia
municipal, evitar a duplicagio de esfor¢os em
todas as esferas e/ou 6rgios governamentais,
aumentar a clareza da legislacdo, apoiar cidades
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com poucos recursos e garantir a universalidade
do imposto. Essas metas podem ser alcancadas,
se adotando politicas que sigam os principios
basicos de equidade, capacidade de pagamento,
universalidade, legalidade e seguranca juridica,
administragio eficaz e transparéncia.

Politicas tributarias. Algumas politicas tri-
butarias, como as que beneficiam inadimplentes
e limitam a universalidade do imposto, criam
desigualdades e ineficiéncias no sistema. Outras
escolhas de politicas podem ajudar a criar siste-
mas sustentaveis de imposto sobre a propriedade
imobiliaria, por exemplo, quando a mesma
esfera governamental define os gastos publicos
e as aliquotas do imposto.

Procedimentos de avaliacido, lancamento
e arrecadacdo. Sob este aspecto, algumas das
deficiéncias na administragao tributaria relacio-
nam-se com os cadastros, que podem ser mais
sofisticados do que a capacidade técnica que o
municipio dispde ou custar mais do que as receitas
produzidas pelo préprio imposto sobre a propri-
edade imobiliaria. Uma administracio tributa-
ria melhor exige maiores esfor¢os para se montar
cadastros que sejam sustentaveis e usar métodos
de avaliagio mais flexiveis para melhorar a exa-
tiddo e uniformidade das avaliagdes. Incentivar
o pagamento do imposto, negociar as dividas
fiscais e aplicar sang¢des, consistentemente, nos
casos de evasdo fiscal, pode melhorar a arreca-
dacdo. Campanhas de informacao publica efi-
cazes sobre procedimentos tributarios ¢ o uso da
receita dos impostos fortalecem a cultura fiscal
e promovem a confian¢a dos contribuintes.

Os municipios que programam essas reformas
podem beneficiar-se de maiores receitas para
investir em servicos publicos locais. A melhoria
na arrecadacdo do imposto sobre a propriedade
imobiliaria fortalece o governano municipal ao
mesmo tempo em que divide a responsabilidade
do desenvolvimento urbano entre os cidadaos

€ 0 governo.




A Cidade da
Guatemala tem

uma forte tradicao
de apoio ptiblico
ao planejamento
e ao desenho
urbano, e esta
trabalhando em
um programa de
imposto sobre

a propriedade
imobiliaria viavel.

CAPITULO 1

Desafios e beneficios
da tributacao imobiliaria

uitos paises latino-americanos
instituiram a descentralizac¢do
fiscal e aumentaram a respon-
sabilidade dos municipios
pelas despesas locais. Existe uma conscien-
tizacdo crescente de que as transferencias
Inter-governamentais ndo conseguirao
cubrir o custo cada vez maior dos gastos
publicos municipais, que terdo de completar
essa diferenca com receita propria.
Especialistas em finangas publicas con-
sideram o imposto sobre a propriedade imo-
biliaria um meio particularmente eficiente e
apropriado de tributagdo para os municipios.
No entanto, os paises em desenvolvimento

geralmente nao podem dependear da
receita da tributac¢fo imobiliria.

As receitas do imposto sobre a proprieda-
de imobiliaria na década de 2000 correspon-
deram, em média, a 0,6 por cento do pro-
duto interno bruto (PIB) e a 2,4 por cento
do total de despesas governamentais em
paises em desenvolvimento. Nos paises da
Organizacio para a Cooperacio e o Desen-
volvimento Econémico (OCDE), esses nu-
meros corresponderam no mesmo periodo
a 2,12 por cento do PIB e mais de 4 por
cento do total de despesas do governo (BAHL
e MARTINEZ-VAZQUEZ, 2008). Portanto,

um aumento da arrecadacdo do imposto
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sobre a propriedade imobilidria ¢ um cami-
nho 6ébvio a ser explorado pelos governos
municipais. Este Relatério analisa a experi-
éncia recente com a reforma do imposto
sobre a propriedade imobilidria na América
Latina e recomenda as medidas necessarias
e desejaveis para a sua implementacio.

PRINCIPIOS DA TRIBUTACAO
IMOBILIARIA

A tributagio imobilidria apresenta diversos
desafios em qualquer contexto. Devido a
sua visibilidade, o imposto sobre a proprie-
dade imobilidria tende a gerar questdes
politicas e econémicas. As autoridades a
cargo da administragio tributaria estdo
sujeitas a pressdo intensa, porque os contri-
buintes observam claramente as injusticas,
ineficiéncias e problemas administrativos
(KITCHEN, 1992). Além disso, a universa-
lidade do imposto levanta questdes sociais
sobre o maior peso relativo da carga tribu-
taria para os contribuintes de baixa renda.

A arrecadacgio do imposto ¢ outro
aspecto problematico. Concentrando-se,
principalmente, em economias desenvol-
vidas, Youngman (1997) resaltou o fato de
que o imposto sobre a propriedade imobili-
aria exige pagamentos independentes do
fluxo de renda e que proprietarios com
pouco dinheiro podem perder a sua pro-
priedade se nio conseguirem arcar com
a carga do imposto. O problema de liquidez
de proprietarios que nio dispdem de dinheiro
suficiente para pagar imposto é motivo de
preocupacao.

Além disso, a avaliacdo imobilidria
correta exige eficiéncia operacional, conhe-
cimento técnico e capacidade administrati-
va. A avalia¢do do valor do imével depende
de esfor¢os municipais permanentes para
registrar as caracteristicas e dados referentes
ao imével. Além disso, estimar o valor de
mercado de propriedades para fins de ava-
liac3o fiscal envolve definir o preco mais
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provavel que a propriedade alcancaria em

um mercado aberto e concorrido, onde o

vendedor e o comprador agem de maneira

prudente e com conhecimento de causa.

O valor de mercado ¢ algo que, essencial-
mente, nao se pode observar. Como explicou
Evans (1995), o valor de mercado de uma
propriedade é expresso ndo como um valor
unico, mas como uma faixa de precos. Tam-
bém ¢ possivel encontrar precos diferentes
para propriedades similares, devido a imper-
fei¢cdes do mercado. Assim, qualquer mode-
lo de avaliacdo contém erros de mercado
(componentes imprevistos) que refletem a
natureza intrinseca dos precos da proprie-
dade imobilidria. A maioria dos vieses de
avaliacdo é causada por procedimentos defi-
cientes de avaliacdo e interferéncia politica.

Embora as escolhas de politicas fiscais
possam variar grandemente, dependendo
dos valores do governo, compromissos
publicos e metas regulatorias devem seguir
certos principios fiscais basicos.

* Equidade. Equidade fiscal refere-se
ao tratamento igual de contribuintes em
condic¢des similares. No caso do imposto
sobre a propriedade imobiliaria, os valo-
res langados deveriam ser similares aos
valores de mercado, entre e dentro de
grupos de propriedade especificos. Em
algumas circunstancias, o principio da
equidade permite tratamento diferencia-
do entre os contribuintes, com base em
metas econdmicas, sociais € outras metas
politicas.

* Capacidade de pagamento. Uma
critica frequente ao imposto sobre a pro-
priedade imobiliaria é a possibilidade de
sobrecarregar os contribuintes de menor
renda devido a erros de avaliacio. Esse
tipo de desigualdade cria diferencas
sistematicas nas avaliagdes de grupos de
propriedades definidos por valor, como
ocorre quando propriedades de alto valor
sdo subavaliadas em relacdo a propriedades
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de baixo valor. Embora corrigir avaliacdes
regressivas seja uma prioridade, também
¢ importante identificar as desigualdades
causadas por padrdes de gastos em mora-
dia e implementar medidas de alivio para
proteger familias que ndo possam arcar
com o pagamento do imposto.
Universalidade. Em teoria, todas as
familias deveriam contribuir com as
despesas publicas municipais. Todavia,
na pratica, permitir um tratamento fiscal
preferencial ou servigos em espécie no
lugar do imposto é uma solugio sensata
para familias que ndo tem capacidade
financiera para pagar o imposto. A infor-
malidade generalizada das cidades latino-
americanas demanda um tratamento
similar de ocupantes e proprietarios, no
que se refere ao imposto sobre a proprie-
dade imobilidria. Na maioria dos casos,
as autoridades tributarias deveriam mini-
mizar as isen¢des e outras concessoes.
Legalidade e seguranca juridica.
Uma legislagido que defina claramente

as obrigacdes e procedimentos tributarios
¢ essencial para o bom desempenho do
sistema de imposto sobre a propriedade
imobilidria. Quando a lei é muito com-
plexa ou ambigua, ou quando muda
frequentemente, a incerteza leva ao atra-
SO nos pagamentos e incentiva a evasao
fiscal. Para fins tributarios, o principio

de “manter simples” ¢ o melhor.

* Admanistracdo eficaz. Boas praticas

de administragio tributaria evitam a
duplicacio de esforcos. A maior eficiéncia
também leva a menores custos de arreca-
dacdo e atividades relacionadas.
Transparéncia. A transparéncia na
administra¢do tributaria do imposto sobre
a propriedade imobiliaria reduz a evasdo
fiscal. Isso pode ser alcangado por meio
de uma ampla divulgagio de informacio
aos cidad@os, informando sobre os procedi-
mentos de avaliaco e seus resultados, e

reportando corretamente sobre o uso

da receita gerada pelo imposto. A parti-
cipagdo dos contribuintes nas decisdes
que afetam receitas e despesas municipais,
juntamente com programas de relacoes
publicas, também melhora a responsa-

bilidade fiscal.

OBSTACULOS ESPECIAIS

NA AMERICA LATINA

Embora esses principios sejam comuns a

qualquer sistema de tributacdo de iméveis,

existem diversas condi¢des especificas na

América Latina que acrescentam complexi-

dade a cobranca do imposto sobre a pro-

priedade imobiliaria e a sua arrecadac@o.

* Desigualdade de renda. A América
Latina é altamente urbanizada, tem um
PIB per capita relativamente alto, mas
tem também uma desigualdade de
renda muito maior do que os 34 paises
da OCDE. A Bolivia, o Brasil e o
Haiti sdo exemplos regionais extremos
(DE CESARE e LAZO, 2008). Essa desi-
gualdade gera preocupagdo em relacéo
as muitas familias que nao podem pagar
o imposto e as jurisdicdes com poucos
recursos para administrar a tributagio.

* Habitagdo informal. Os assentamen-
tos informais e outros tipos de ocupagio
irregular sdo generalizados na regido,
particularmente nas grandes cidades
(SMOLKA e DE CESARE, 2011). A
pratica comum de excluir as proprieda-
des informais do ambito tributavel reduz
a universalidade do imposto, com a con-
sequente perda de receitas potenciais. A
alta incidéncia de informalidade também
significa que é necessario um grande es-
forco para manter o cadastro imobiliario
atualizado. Além disso, o custo do uso
de técnicas cadastrais e de mapeamentos
convencionais ¢ muito mais alto em areas
informais do que em areas ocupadas
legalmente.
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* Diversidade na posse e ocupagao

da terra. A ampla gama de tipos de as-
sentamentos formais e informais significa
que as propriedades nas cidades latino-
americanas tendem a ser mais heterogé-
neas do que nos paises desenvolvidos.

As diversas formas de posse também
podem causar mais erros de avaliagao.
Falta de transparéncia do mercado.
Nem as autoridades fiscais, tampouco o
publico tém, na América Latina, acesso
facil as informagdes do mercado imobiliario.
Os registros de imoéveis frequentemente
nio tém interesse de revelar precos de
venda e ndo registram informagdes de
transagdes imobiliarias informais. Os
vendedores amiade declaram precos de
venda menores para evitar os custos de
registro e tributacdo. Os corretores de
imoveis também relutam em revelar os
seus registros, alegando confidencialidade

para com o cliente, e muitos argumentam
que sdo contra a divulgacdo por motivos
de seguranca. Informacdes imperfeitas
afetam o mercado, aumentando a variacdo
dos pregos de vendas que, por sua vez,
tendem a aumentar os erros de avaliacio

e a desigualdade.

As receitas de imposto sobre a propriedade
imobilidria sfo relativamente limitadas na
América Latina, quando comparadas com
sua participacdo em outras regides do mun-
do. Como resultado, os contribuintes e as
autoridades fiscais geralmente veem as de-
sigualdades da avaliagio e as ineficiéncias
da arrecadacdo com tolerdncia. Na maioria
dos casos, a eliminagdo desses vieses e inefi-
ciéncias deslocaria a distribui¢do da carga
tributaria, sem duavida aumentando a insa-
tisfacdo entre os contribuintes afetados por
grandes aumentos de impostos. Para evitar
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A nova infraestrutura
de transporte em Porto
Alegre, no Brasil,
exemplifica os servicos
urbanos que se bene-
ficiam das receitas

do imposto sobre a
propriedade imobiliaria
municipal.
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Residentes de Belo
Horizonte, no Brasil,
recebem assisténcia em
um dos varios centros
de atendimento ao
contribuinte.

esse problema politico, as autoridades fiscais
na América Latina na maioria das vezes
resistem a promover reformas necessarias
para a melhoria dos sistemas de imposto
sobre propriedade imobiliaria.

BENEFICIOS DO IMPOSTO
SOBRE A PROPRIEDADE
IMOBILIARIA

Apesar desses desafios, o imposto sobre

a propriedade imobilidria continua a ser a

melhor op¢do de receita para custear servigos

publicos municipais nos paises e cidades

da América Latina, por diversos motivos:

* Tradigcdo. Registros de impostos sobre
terrenos e construcdes existem ha mais
de 200 anos, indicando um grau de fami-
liaridade razoavel e de aceitacdo entre
os cidadzos, além do conhecimento dos
procedimentos de tributacdo imobiliaria
entre os administradores publicos.

* Progressividade. Impostos diretos,
como o imposto sobre a propriedade
imobiliaria, colocam uma carga tributaria
maior nos proprietarios de propriedades
mais valiosas, e esse efeito progressivo é
especialmente atrativo em paises onde a
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riqueza esta mais concentrada do que

a renda. Impostos sobre bens e servigos,
que sdo essencialmente regressivos,
atualmente dominam a regido. Indubita-
velmente, os impostos sobre consumo
representam, em média, mais de 50 por
cento da carga tributaria na América
Latina, comparado com 31,7 por cento
nos paises da OCDE (DE CESARE e
LAZO, 2008).

Impactos regulatérios. Um imposto
vigoroso sobre a propriedade imobilidria
pode ser util para disciplinar os mercados
fundiarios urbanos. Em particular, pode
aumentar a eficiéncia do uso do solo.
Também pode contribuir para evitar a
generalizagio da informalidade habita-
cional. Assentamentos informais recebem
pouca atencio das autoridades publicas,
porque ndo contribuem para a arrecada-
¢do e permanecem informais, fora dos
registros tributarios devido a essa negli-
géncia. Tributar propriedades informais
poderia reorientar a provisdo de servigos
publicos, reduzir os precos extraordina-
riamente altos de terras em cidades do
terceiro mundo, aumentar a eficiéncia
dos terrenos urbanizados e aumentar a
escrituragdo da propriedade imobiliaria
(SMOLKA e DE CESARE, 2010).
Conscientizagdo do contribuinte. A
tributac¢do da propriedade poderia ajudar
a desenvolver uma cultura fiscal positiva,
tornando os cidadios mais conscientes
da sua responsabilidade e do custo dos
servicos publicos. Ndo ¢ surpresa que
muita gente na América Latina chame o
imposto sobre a propriedade imobiliaria
de “imposto do cidaddo”.
Transparéncia governamental.

A visibilidade do imposto sobre a pro-
priedade imobiliaria, geralmente consi-
derada um aspecto negativo, na verdade
ajuda a aumentar a transparéncia dos
governos municipais e incentiva a
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responsabilidade fiscal, quando o sistema a reforma introduziu medidas de descontos,

tributario ¢ equitativo e as receitas sdo com o objetivo de limitar o impacto gerado

usadas corretamente. Como resultado, pelas mudancas na tributagdo imobiliaria

a tributac@o imobiliaria pode servir para no curto prazo. A revelagdo dos procedi-

melhorar a administra¢do e aumentar mentos de avaliagio e os seus resultados,

a confianca do contribuinte no governo e a divulgacio das informagdes sobre os

local. usos da receita gerada pelo imposto sobre a
* Autonomia municipal. O imposto propriedade imobiliaria contribuiram para

sobre a propriedade imobiliaria é um um aumento de 19 por cento na receita,

elemento importante para promover a j& no primeiro ano. Essa tendéncia positiva

autonomia municipal. Ele tem o potencial | continua, corroborando o principio de

de se constituir na principal fonte de re- que a transparéncia reduz a evasio fiscal.

ceita para a manutencdo da infraestrutu-
ra e dos servicos urbanos municipais.

Um ndmero cada vez maior de municipios
da América Latina ja reconhece os benefi-
cios de melhorar varios aspectos do sistema
do imposto sobre a propriedade imobiliaria
dentro da sua esfera de influéncia. A experi-
éncia recente de Belo Horizonte, no Brasil,
ilustra como a escolha de politicas e de pro-
cedimentos corretos pode gerar resultados
positivos (DOMINGOS, 2011).

A reforma do imposto sobre a proprieda-
de imobiliaria em Belo Horizonte comecou
em 2010, com a revisdo das plantas genéricas
e mapas de valores dos iméveis para aumentar
a cobertura, eliminando distor¢des e melho-
rando os padrdes técnicos. A promogio de
uma cultura fiscal nova possibilitou a insti-
tucionalizacdo das atualizagdes periodicas
dos valores imobiliarios das propriedades,
usados para calcular o imposto. Cidadaos

IN 8U} J0 As81In0o 0j0Ud

e autoridades puiblicas apoiam o processo
permanente de atualizagio das avalia¢Ges
imobiliarias para refletir as mudancas de

- -
-~ i 7_,.;_.7 L,
0 I |
(Hgd/ 8AIYIY) 81UZUOH olag Jo Avlediol

mercado.

Os elementos principais do programa
de reforma de Belo Horizonte incluem inte-
ragdes positivas entre o executivo e a cima-
ra de vereadores, uma campanha ampla de

et
Wk

informac@o publica e inovagdes técnicas

que garantam a 1mparc1ahdade ¢ a exatidao Belo Horizonte foi fundada em 1897 como a capital do Estado

dos procedimentos de avaliagdo. Além disso, de Minas Gerais e é a primeira cidade planejada do Brasil.
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CAPITULO 2

Desempenho atual do imposto sobre
a propriedade imobiliaria na regiao

a América Latina, existe consenso
em relacdo a limitada capacidade
do imposto sobre a propriedade
imobilidria de gerar receita.

CONTRIBUICAO DO IMPOSTO
SOBRE A PROPRIEDADE
IMOBILIARIA AO PIB

As estatisticas de 16 paises latino-americanos
evidenciam que as receitas médias do im-
posto sobre a propriedade imobiliaria repre-
sentam apenas uma pequena parcela do
PIB (figura 2.1). Entretanto, o desempenho
do imposto sobre a propriedade imobiliaria
varia significativamente entre os paises da
amostra, com o Chile apresentando a maior

FIGURA 2.1
Receita do imposto sobre propriedade imobiliaria como porcentagem do

PIB na década de 2000

parcela (0,81 por cento do PIB) ¢ a
Republica Dominicana, a menor (0,03
por cento).

Dados da mesma amostragem de 16
paises ndo mostram relacdo direta entre o
desempenho do imposto sobre a proprieda-
de imobiliaria ¢ a carga tributaria nacional
(figura 2.2). Em paises como o Brasil e a
Argentina, que tém uma carga tributaria
alta (acima de 25 por cento do PIB), o im-
posto sobre a propriedade imobilidria tem
uma importincia moderada. Na Colémbia
e no Chile, onde a carga tributaria varia
entre 15 a 20 por cento do PIB, as receitas
do imposto sobre a propriedade imobiliaria
sdo mais importantes. A figura 2.3 também

X1 —

L1 —

(27220770777

Fonte: Preparado pela autora com base nas fontes de dados relacionadas no Anexo A.
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mostra que ndo existe correlacdo entre o propriedade pessoal (como os impostos
PIB per capita e as receitas desse o imposto. sobre transferéncia imobiliaria, sucessdo,

Considerando todos os impostos sobre doacdo e heranga), a receita combinada
a propriedade imobiliaria, incluindo os na América Latina representa em média
impostos recorrentes sobre imoéveis e sobre 0,94 por cento do PIB.

FIGURA 2.2
Receita do imposto sobre a propriedade imobiliaria e carga tributaria como
porcentagem do PIB em 2010
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Fonte: Preparado pela autora com base nas fontes de dados relacionadas no Anexo A.

FIGURA 2.3

Receita do imposto sobre a propriedade imobiliaria e carga tributaria como
porcentagem do PIB per capita em 2010
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Fonte: Preparado pela autora com base nas fontes de dados relacionadas no Anexo A.
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FIGURA 2

4

VARIAGCOES DA RECEITA

DO IMPOSTO SOBRE A
PROPRIEDADE IMOBILIARIA
Na ultima década, o crescimento da receita
do imposto sobre a propriedade imobiliaria
nio mostra uma tendéncia clara entre os
paises da América Latina. Os niveis e ali-
quotas anuais em oito paises distintos, de
2000 a 2010, variam muito, sugerindo que
muitos fatores podem explicar as variagdes
das mudancas em receita desse imposto

na regido (figura 2.4).

As receitas do imposto sobre a proprieda-
de imobilidria representam uma participagio
relativamente estavel do PIB brasileiro (0,43
por cento a 0,47 por cento) e do peruano
(0,15 a 0,20 por cento), ao passo que, na
Costa Rica e na Guatemala, a participagio
subiu significativamente, indicando que po-
dem ocorrer grandes melhorias em periodos
relativamente curtos. No Equador ocorreram
diversas flutuacdes que terminaram resul-
tando em ganhos moderados. O Chile pas-
sou por duas tendéncias distintas durante
a década: de 2003 a 2006, as receitas do
imposto sobre a propriedade imobiliaria
declinaram como porcentagem do PIB,

mas depois da reforma de 2006 as receitas
subiram acentuadamente.

As receitas do imposto sobre a proprieda-
de imobiliaria na Republica Dominicana
continuaram a ser uma pequena parcela do
PIB (0,03 por cento), exceto em 2005 e
2006. A Argentina ¢ o unico pais onde a
importancia do imposto sobre a proprieda-
de imobiliaria diminuiu significativamente,
com receitas caindo de 0,64 por cento para
0,35 por cento do PIB. Isso é reflexo da cri-
se economica da década de 2000 e do fato
de o imposto sobre a propriedade imobilia-
ria ser provincial e ndo municipal. As pro-
vincias tém outras fontes de renda que sdo
menos visivels e de arrecadac¢io mais facil,
reduzindo assim sua dependéncia do impos-
to sobre a propriedade imobiliaria.

Em média, as receitas do imposto sobre a
propriedade imobilidria, em uma amostra
de 16 paises, foram responsaveis por 2 por
cento da carga tributaria nacional na déca-
da de 2000 (figura 2.5). Porém, como as
porcentagens do PIB (mostradas na figura
2.1), elas variam grandemente. No Chile e
na Colémbia, a participagio ¢ relativamen-
te alta, contribuindo com mais de 4,5 por

Crescimento anual da receita do imposto sobre a propriedade imobiliaria como porcentagem
do PIB (2000-2010)
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Fonte: Preparado pela autora com base nas fontes de dados relacionadas no Anexo A.
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FIGURA 2.5
Receita do imposto sobre a propriedade imobiliaria como porcentagem da carga
tributaria nacional na década de 2000

WS OLS 85,y

Fonte: Preparado pela autora com base nas fontes de dados relacionadas no Anexo A.

cento da carga tributaria. A maioria dos
outros paises teve porcentagens entre 1 e 3
por cento, exceto a Republica Dominicana,
cuja contribuigdo é muito mais baixa. Como
a carga tributaria geral em paises da OCDE
(37 por cento) é praticamente o dobro daquela
nos paises latino-americanos (19 por cento),
a contribui¢ido mediana de todos os impos-
tos de propriedade imobilidria e pessoal
(como os impostos sobre automovelis),

é, apesar disso, cerca de 5 por cento em
ambas as regides.

COMPARACOES DE
DESEMPENHO MUNICIPAL
Diversos estudos mostraram diferengas
pronunciadas na arrecadagio de impostos
dentro de um pais e entre paises. As receitas
nacionais do imposto sobre a propriedade
imobiliaria na América Latina refletem,

DE CESARE ¢ IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE IMOBILIARIA NA AMERICA LATINA

primeiramente, o desempenho das grandes
cidades, que arrecadam mais com esse
imposto per capita, do que as cidades médias
e pequenas. Por exemplo, as receitas de
imposto sobre a propriedade imobilidria na
Cidade do México (Distrito Federal) repre-
sentaram 0,42 por cento do PIB em 2004 ¢
totalizaram cerca de 30 por cento do total
de impostos sobre a propriedade imobilia-
ria, arrecadados no pais, embora apenas 9
por cento da populagio mexicana resida na
capital (DE CESARE, 2008). Dependendo
do municipio, as receitas do imposto sobre a
propriedade imobiliaria no México variaram
de US$ 1,20 a US§ 385 per capita em 2004.

No Brasil, similarmente, cidades grandes
de 100 000 habitantes ou mais foram res-
ponsaveis por aproximadamente 85 por
cento do total de receitas do imposto sobre
a propriedade imobiliaria em 2005, mas
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tinham apenas 57 por cento da populacio As arrecadagdes do imposto sobre a pro-
do pais (DE CESARE, 2008). A concentra- priedade imobilidria, medidas pela pesquisa
¢do das receitas deste imposto em cidades do Instituto Lincoln, em uma amostragem
grandes deve-se a maiores valores da pro- de 37 cidades, revelam uma média de 0,55
priedade e a economias de escala na execu- por cento do PIB municipal na década de
¢do e atualizagio de cadastros, execucdo 2000 (figura 2.6). Embora as porcentagens
de avaliacGes imobilidrias e arrecadacio, variem muito entre jurisdi¢ées (com um
cobranga e fiscalizacdo do imposto. O esta- quociente de variagdo de 64 por cento), um
belecimento e a gestdo de sistemas comple- nivel de arrecadac@o deste imposto acima
x0s podem ser muito caros para municipios de 1 por cento do PIB ¢ atipico. As receitas,
pequenos, quando comparados a arrecada- na maioria das jurisdi¢des na América Lati-
¢do, ou alguns municipios podem ser muito na, ficam entre 0,20 ¢ 1,0 por cento do PIB
pobres para desenvolverem a capacidade municipal.

institucional necessaria para isso. I impor- Com base em uma amostragem diferente
tante notar que os municipios pequenos de 64 cidades, os resultados da pesquisa
beneficiam-se mais do modelo brasileiro evidenciam que o imposto sobre a proprie-
de transferéncias intergovernamentais. dade imobiliaria, como parcela das receitas

FIGURA 2.6
Receita do imposto sobre a propriedade imobiliaria como porcentagem do PIB municipal em 37 cidades

(2003-2010)
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Fonte: Pesquisa do Instituto Lincoln (Anexo B).
Obs.: Abreviagao dos paises: Argentina (AR); Brasil (BR); Colémbia (CO); Peru (PE).
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arrecadadas de impostos municipais, varia-
va bastante entre 2,53 e 83,37 por cento,
com um valor mediano de 23,78 por cento.

Apenas em seis cidades da amostra o nivel
de arrecadagdo deste imposto excedeu os 45
por cento da receita de impostos municipais.
Assim, observa-se que em algumas cidades
a arrecadacdo do imposto sobre a proprie-
dade imobilidria representa uma parcela
relativamente grande da receita municipal,
embora ainda continue a ser uma pequena
porcentagem do total da receita.

Resumindo, a tributagio imobiliaria em
geral tem um peso pequeno nos orgamentos
municipais da maioria das jurisdi¢des latino-
americanas. Gontudo, a importancia deste
imposto esta aumentando, particularmente
nas cidades maiores. Os esforcos de imple-
mentacdo de um sistema abrangente de
imposto sobre a propriedade imobiliaria
sdo poucos na maioria dos lugares. Ainda
assim, a ampla variacfo na capacidade de
arrecadacio desse imposto sugere que existe
potencial de melhora em toda a regido.

Casas modulares
inovadoras em Guayaquil,
no Equador, estao de
acordo com o codigo
de construcao e sao
acessiveis economica-
mente aos residentes
de baixa renda, mas
nao estao registradas
no cadastro imobiliario
para fins tributarios.
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0 desenvolvimento da
antiga regiao do Porto
Madero, em Buenos
Aires, na Argentina, criou
uma area revitalizada
nobre e ampliou a
cobertura tributavel

do imposto sobre a
propriedade imobiliaria
da cidade.

CAPITULO 3

Fatores determinantes do
desempenho do imposto sobre
a propriedade imobiliaria

aracteristicas municipais, como

por exemplo o tamanho da

populacio, o nivel de renda e

o desenvolvimento socioecond-
mico, afetam diretamente a capacidade do
municipio de gerar as suas proprias receitas.
Conforme aumentam os valores da pro-
priedade, as receitas do imposto sobre a
propriedade imobilidria também aumentam,
refletindo uma expansio da base tributavel.
O desempenho do imposto sobre a proprie-
dade imobilidria também ¢ influenciado
pela estrutura fiscal e politicas fiscais nacio-
nais, adotadas em cada pais. Por exemplo,
o grau de descentralizacdo fiscal, as normas
de distribuicio da receita tributaria e o siste-
ma de transferéncias intergovernamentais

podem incentivar ou desestimular os esfor-
¢os de governos municipais em arrecadar
suas proprias receitas. Em alguns paises,
governos subnacionais tém poderes tributé-
rios de arrecadagio que fazem com que o
imposto sobre a propriedade imobiliaria
seja negligenciado — como nos casos dos
impostos sobre a folha de pagamentos no
México e os impostos sobre vendas na
Argentina, no Brasil e na Colémbia.

Este capitulo mostra que, embora fatores
nacionais ou mesmo mundiais fora do con-
trole das jurisdigdes locais sejam relevantes,
o seu Impacto na arrecadagdo do imposto
sobre a propriedade imobiliaria varia, signifi-
cativamente, dependendo de como os governos
municipais decidem administrar o imposto.
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FATORES QUE AFETAM

A GERACAO DA RECEITA
Diversos fatores especificos de cada um dos
paises afetam a capacidade de arrecadagio
do imposto sobre a propriedade imobiliaria,
direta e indiretamente. Esses fatores se en-
quadram em trés categorias: caracteristicas
socioecondmicas da jurisdi¢do, politica fiscal
e disposicoes legais, e avaliacio da proprie-
dade e procedimentos administrativos.

A capacidade fiscal das jurisdigdes, sua
capacidade de impor e arrecadar o imposto
sobre a propriedade imobiliaria, varia de
acordo com as caracteristicas socioeconémi-
cas, como o tamanho do estoque imobiliario,
precos dos iméveis, renda pessoal dos resi-
dentes, niveis de pobreza, distribui¢io de
renda, grau de urbanizagio, base econdmi-
ca e direitos de propriedade e posse da terra
prevalecentes. As autoridades fiscais devem
considerar essas condi¢des, mas nfo tém
poder para modificar a maioria delas na
esfera municipal.

A politica fiscal e as decisdes legislativas
na América Latina raramente sdo feitas pela
mesma esfera de governo. A distribuicio de
poderes e func¢des de tributagio afeta direta-
mente a capacidade das jurisdi¢des de gerar
receitas. Mesmo quando os governos muni-
cipais tém o poder de impor tributos sobre
a propriedade imobiliaria, uma esfera
mais alta do governo geralmente define os
parametros do calculo ou as aliquotas do
imposto. Por exemplo, os estados mexicanos
devem aprovar os mapas de valores usados
nos municipios. Na Colémbia, o governo
central exerce a supervisio fiscal sobre os
municipios. Embora as autoridades muni-
cipais ndo tenham poder de decisio sobre
muitos aspectos da politica fiscal, elas tém
a capacidade de exercer lideranca politica
para promover mudancas.

Os governos subnacionais, na maioria
dos paises latino-americanos, geralmente,
tém a responsabilidade de fazer a avaliagdo
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imobilidria e a de langar e administrar o
imposto. As a¢des municipais tém grande
potencial para aumentar as receitas do
imposto sobre a propriedade imobiliaria.
Consoante uma legislacdo comum desse
imposto, a melhoria no desempenho depen-
de primeiramente da autoridade tributaria
e dos procedimentos relacionados ao cadas-
tro, avaliagio das propriedades imobiliarias,
a arrecadac@o e a cobranga.

Existem outros fatores que afetam, indi-
retamente, as receitas do imposto sobre a
propriedade imobilidria, tal como o grau de
descentralizagio fiscal, o desenvolvimento
institucional dos poderes judiciario e legis-
lativo, e consideragdes politicas.

A descentralizacio fiscal pode ter um
papel importante por diversos motivos.

Em particular, os incentivos que integram

o sistema estimulam ou desestimulam os

esforcos dos governos municipais de

arrecadar impostos sobre a propriedade
imobilidria. Um projeto inadequado de
descentralizagio fiscal é responsavel, ao
menos parcialmente, pelo fraco desempenho
do imposto sobre a propriedade imobiliaria
na Ameérica Latina. Estudos recentes de

Sepulveda e Martinez-Vazquez (2011) e de

Afonso et al. (2010) sugerem trés motivos:

» Transferéncias intergovernamentais
afetam negativamente as receitas do
imposto sobre a propriedade imobiliaria.
Independentemente do grau de autono-
mia fiscal, os esforcos tributarios locais
diminuem com o aumento de transferén-
cias intergovernamentais de receitas.
Embora a equalizac¢io da capacidade
fiscal das jurisdi¢des seja uma meta
louvéavel, o desafio das transferéncias in-
tergovernamentais parece ser o de encon-
trar uma férmula que ndo desincentive
os esforcos de arrecadagio do imposto
sobre a propriedade imobiliaria.

* Por outro lado, a participacio na receita
subnacional (um indicador substituto
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para a autonomia) relaciona-se positiva-
mente com a arrecadacio do imposto
sobre a propriedade imobiliaria.

* Jurisdi¢des menores que se beneficiam
relativamente mais das transferéncias
intergovernamentais tendem a mostrar
um esforgo de arrecadagio limitado. As
receitas do imposto sobre a propriedade
imobilidria sdo mais importantes em
jurisdi¢des maiores.

A estruturae o grau de desenvolvimento
institucional também sdo importantes. Por
exemplo, quando governos municipais tém
o poder de impor tributos que sejam menos
visiveis e mais faceis de administrar, como
os impostos sobre vendas e servi¢os, o im-
posto sobre a propriedade imobiliaria pro-
vavelmente tera uma prioridade mais baixa
porque ¢ mais dificil e caro de administrar
e pode gerar menos receita do que os outros
impostos. Similarmente, quando os munici-
pios podem tomar decisdes relativas a des-
pesas, mas nio tém o poder para definir os
principais determinantes do calculo da re-
ceita, tais como aliquotas, eles tém capaci-
dade limitada para melhorar o desempenho
do imposto sobre a propriedade imobiliaria.
O funcionamento dos poderes legislativo
e judiciario também afeta o desempenho
do imposto sobre a propriedade imobiliaria,
e as metas politicas geralmente orientam as
decisdes tributérias, especialmente na esfera
municipal. Em Bogot4, na Colémbia, por
exemplo, o conselho legislativo distrital
bloqueou a reforma do imposto sobre a pro-
priedade imobilidria em 2001 até que uma
iniciativa do prefeito promoveu o pagamen-
to voluntario adicional dos impostos. Apro-
ximadamente 63.500 contribuintes partici-
param da campanha, fazendo uma contri-
buigao voluntaria de 10 por cento para o
imposto da industria, comércio e publicidade
(ICA), o imposto sobre automoéveis ¢ o im-
posto sobre a propriedade imobiliaria. Esse

resultado demonstrou a vontade dos contri-
buintes de pagar, teve éxito em aumentar as
receitas de impostos independentemente da
aprovagio do legislativo e preparou o cami-
nho para reformas tributarias subsequentes
(PINILLA e FLORIAN, 2011).

Na maioria dos paises, o judiciario ¢ res-
ponsavel por garantir o cumprimento da lei
e resolver litigios e recursos sobre o imposto
sobre a propriedade imobiliaria. Contudo,
geralmente desempenha essas fungdes com
conhecimento limitado da matéria. Isso
ocorre especialmente nas cortes superiores.
Na América Latina nio existem foros fiscais
especializados e os juizes em geral ignoram
a legislagdo tributaria sob o pretexto de pro-
teger os direitos humanos. Por exemplo, os
juizes raramente exercem o direito de con-
fiscar e vender a propriedade, quando os
impostos ndo foram pagos.

DISPOSICOES INSTITUCIONAIS
E COMPETENCIAS TRIBUTARIAS
Os paises latino-americanos distribuem as
responsabilidades tributarias entre as dife-
rentes esferas do governo (tabela 3.1).

E importante compreender como os gover-
nos regulam os elementos especificos do
imposto sobre a propriedade imobiliaria,
em particular a definigio da base tributavel,
a universalidade do imposto, o tratamento
preferencial de certos contribuintes, o esta-
belecimento das aliquotas e a distribuicio
da arrecadagio. As escolhas de politicas em
todas essas areas tém implicacdes diretas

no grau de desempenho do imposto sobre

a propriedade imobiliaria.

Competéncias tributarias
Intencionalmente, o proposito do imposto
sobre a propriedade imobiliaria ¢ o de
sustentar as atividades governamentais do
municipio. Na América Latina, no entanto,
a divisdo das responsabilidades tributarias
nem sempre sao claras ou coerentes.
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Existem diferencas marcantes entre os a definigdo geografica da base tributavel.
sistemas federais e os sistemas unitarios de No Brasil, no Equador e na Venezuela, por
governo. Em paises com sistema federal exemplo, a tributac¢@o imobiliaria ¢ diferen-
como o Brasil e México, os governos subna- te nas areas urbanas e rurais. O imposto
cionais tém consideravel controle em sua da propriedade rural ¢ definido na esfera
jurisdi¢do, e os governos municipais em par- | nacional e o da propriedade urbana na
ticular tém uma relativa autonomia quando esfera municipal. No Brasil, os municipios
se trata de tributacdo imobilidria, ainda que podem assumir a responsabilidade da
nio necessariamente em todos os aspectos. supervisdo fiscal e da arrecadaco dos

A responsabilidade pela tributacio impostos da propriedade rural, quando
imobilidria também varia de acordo com demonstram capacidade para fazé-lo. Em

TABELA 3.1
Competéncias tribu s por esfera de governo em paises selecionados
Responsabilidade tributaria
Esfera da po
Nome original Base legislacao Avaliacao | Aliquotas Supervisao Arrecadacao
Pais do imposto tributavel | tributaria Imobiliaria | do imposto fiscal do imposto
Argentina Impuesto inmobiliario Rural e Provincial Provincial Provincial Provincial Provincial
urbano
Bolivia Impuesto sobre la propiedad Rural e Central Central/ Central Central/ Central/
de bienes inmuebles urbano Municipal Municipal Municipal
Brasil Imposto sobre a propriedade Somente Central/ Municipal Municipal Municipal Municipal
predial e territorial urbana urbano Municipal
Imposto territorial rural Somente Central Central Central Central Central
rural
Chile Impuesto territorial Rural e Central Central Central Central Central
urbano
Colombia Impuesto predial unificado Rural e Central/ Central/ Central (cobertura)/ Central/ Central/
urbano Municipal Municipal Municipal (aliquotas) | Municipal Municipal
Costa Impuesto sobre bienes Rural e Central Central/ Central Central/ Central/
Rica inmuebles urbano Municipal Municipal Municipal
Equador Impuesto sobre los predios Somente Central/ Municipal Central (cobertura)/ Municipal Municipal
urbanos urbano Municipal Municipal (aliquotas)
Impuesto sobre los predios Somente Central/ Municipal Central (cobertura)/ Municipal Municipal
rurales rural Municipal Municipal (aliquotas)
Guatemala | Impuesto Unico sobre Rural e Central Municipal Central Municipal Municipal
inmuebles urbano
Honduras Impuesto sobre bienes Rural e Central Municipal Central (cobertura)/ Muncipal Muncipal
inmuebles urbano Municipal (aliquotas)
México Impuesto predial Rural e Estadual Municipal Municipal Municipal Municipal
urbano
Paraguai Impuesto inmobiliario Rural e Central/ Central/ Central Municipal Municipal
urbano Municipal Municipal
Venezuela Impuesto sobre inmuebles Somente Municipal Municipal Municipal Municipal Municipal
urbanos urbano
Impuesto sobre inmuebles Somente Central Central Central Central Central
rurales rural
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geral, a distingdo entre rural e urbano

leva a duplicacio de esforcos, porque exige
duas equipes de fiscais e sistemas cadastrais
diferentes. Essa estrutura também torna
mais dificil para o municipio estabelecer
uma politica fundidria integrada em todo

o seu territorio.

A duplicagio de esforgos também ocorre
na Argentina, onde os governos provinciais
¢ municipais desempenham funcdes que
exigem essencialmente a realizacdo das
mesmas tarefas. O imposto sobre a proprie-
dade imobilidria ¢ um imposto do governo
da segunda esfera (provincial), enquanto
os municipios definem as taxas e tarifas
dos servicos publicos urbanos. Essas taxas
e tarifas tém caracteristicas regulatérias
similares as do imposto sobre a propriedade
imobilidria, sdo usadas em todas as proprie-
dades imobiliarias e exigem muitos dos
mesmos esfor¢os, como o registro das carac-
teristicas da propriedade, a identificagio
dos direitos de propriedade, a verificacdo da
provisdo de servigos publicos, e a estimativa
de valores imobiliarios. Além disso, as ava-
liagdes do valor das propriedades feitas na
esfera da provincia tendem a ser menos
precisas do que as avaliacdes feitas na
esfera municipal.

A capacidade dos municipios de desem-
penhar as fungdes da tributagéo imobilidria
também varia muito no mesmo pais ¢ entre
paises da América Latina. Em sistemas
descentralizados de impostos sobre a pro-
priedade imobilidria, como os de areas
urbanas do Brasil, da Venezuela e do
Equador, os municipios sdo totalmente
responsaveis pela avaliagao imobiliaria e a
administragdo do imposto, independente-
mente do seu grau de desenvolvimento ins-
titucional. Alguns municipios com poucos
recursos nao sao capazes de alcancar bons
resultados e necessitam do apoio de esferas
mais altas do governo para executar essas
funcdes.

Os paises abordam o problema da dife-
renca em capacidade institucional de modos
diferentes. No México, por exemplo, os
municipios que ndo tém capacidade técnica
para avaliar propriedades imobiliarias,
podem transferir essa responsabilidade para
a esfera do governo estadual, na qual ¢ fre-
quente existirem institutos de cadastro. Na
Colémbia, as funcdes de cadastro e avaliagdo
imobiliaria sdo centralizadas, mas os muni-
cipios que demonstram capacidade, como
Bogota, podem assumir a responsabilidade
por essa atividade.

Em outros paises, a primeira ou segunda
esfera de governo geralmente supervisiona
a avaliac@o imobiliaria do imposto, para
garantir a equidade. Por exemplo, na Costa
Rica e na Bolivia, o governo central faz a
supervisdo fiscal dos municipios. Os governos
locais da Costa Rica sdo legalmente respon-
saveis pela avaliacdo imobiliaria da proprie-
dade, mas usam modelos de avaliagdo do
governo central. A tnica op¢do que tém
¢ a escolha da versdo particular do modelo
a ser usado. Uma divisdo pouco clara das
competéncias reduz a responsabilidade pela
prestacao de contas e pode gerar valores
lancados equivocadamente nas duas esferas
do governo. S4o necessarias mais pesquisas
para determinar se a administracdo centra-
lizada ou descentralizada do imposto sobre
a propriedade imobilidria funciona melhor
em paises de baixa renda.

Base tributavel

Na maioria dos paises latino-americanos,
o governo nacional define a base para o
calculo do imposto sobre a propriedade
imobilidria, geralmente incluindo os valores
da parcela e das construcdes na parcela.
Algumas poucas jurisdigdes fogem desse
padrio, como Mexicali, no México, onde
a base tributavel é somente a parcela. O
estado de Zacatecas e estado do México,
no México, além de algumas jurisdi¢des
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na Argentina, usam sistemas baseados na
area da propriedade.

Independentemente de como a base
tributavel ¢ definida, a maioria dos paises
latino-americanos nao estabelece o valor de
mercado como base de avaliacio. Em vez
disso, a legislagdo tributaria usa termos am-
biguos como avaliag¢do ou valor fiscal, valor
cadastral, avaliacdo oficial, estimativa fiscal,
estimativa cadastral ou valor tributavel, que
podem ou nio corresponder ao valor de
mercado. Essa pratica da espaco para ava-
liacdes arbitrarias, que minam a capacidade
de julgar com probidade as ac¢des judiciais
contra o imposto sobre a propriedade imo-
bilidria. Isso, porque os valores lancados
pela autoridade tributéria sido os definidos
por ela propria.

Usar o valor de mercado como base
para o langamento do imposto sobre a pro-
priedade imobiliaria tem diversas vantagens.
Quando os valores lancados s3o calculados
com exatiddo, o imposto sobre a propriedade
imobilidria serve como um instrumento

Avaliar corretamente
imoveis individuais em
asentamentos informais é
um desafio para a maoria
dos sistemas tributarios

eflows ‘0 Wiven ©

da América Latina.

eficiente de recuperacdo de mais valia.

Além disso, o lancamento dos valores com
base no mercado provavelmente aumentara
a percepcdo e melhorard o sentimento de
justica, promovendo uma maior aceitacio
do imposto.

Uma avaliagdo precisa informa aos
contribuintes o valor da sua propriedade
e ¢ util na fiscaliza¢io dos precos de venda
declarados em transferéncias imobilidrias.
O imposto de transferéncia de iméveis é
quase tdo usado quanto o imposto sobre a
propriedade imobiliaria. Embora tenham
uma base tributavel similar, os dois impostos
nem sempre s3o administrados pela mesma
esfera de governo. Mesmo quando ambos
sdo administrados pelo governo municipal,
como no Brasil, no México e na Venezuela,
a sua execu¢ao nem sempre ¢ consistente
e 1sso pode gerar ineficiéncia administrativa.

Embora a maioria dos paises latino-
americanos considere individualmente as
propriedades em suas bases tributarias, Equa-
dor, Guatemala, Nicaragua e Peru calculam
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o imposto baseando-se na soma dos valores
de todas as propriedades de um mesmo
contribuinte. A desvantagem dessa aborda-
gem ¢ que a objecdo a avaliagdo de uma
propriedade impede a arrecadagio dos im-
postos sobre todas as propriedades daquele
contribuinte. Ao mesmo tempo, proprietarios
que ndo estdo em condigdes de pagar os im-
postos de todas as propriedades ndo podem
pagar o imposto nem sequer de uma s6. A
tributacio individual, em vez da multipla,
tem ainda a vantagem de permitir usar a
propriedade como garantia contra a
inadimpléncia.

Universalidade do imposto

O imposto sobre a propriedade imobilidria
nio apenas legitima os direitos do cidadao
de exigir servigos publicos, como também
aumenta a conscientizacgio publica sobre

a responsabilidade de se pagar por tais
servigos. Na teoria, o imposto sobre a pro-
priedade imobiliaria deveria ser universal,
cobrindo proprietarios e ocupantes de pro-
priedades informais que talvez possuam a
casa, mas nao o titulo do terreno. Basear

o imposto tanto na propriedade como na
ocupacdo ¢ uma boa pratica seguida em
diversos paises latino-americanos, incluindo
a Argentina, a Bolivia, o Brasil, o Chile, a
Colombia, a Costa Rica, a Guatemala,
Honduras, o México e o Uruguai.

No Equador, todavia, apenas os proprie-
tarios pagam o imposto sobre a propriedade
imobilidria. Por um lado, excluir os ocupan-
tes dos registros tributarios ndo apenas
reduz a arrecadagio como também cria
problemas ao tratar propriedades similares
de formas diferentes, dependendo do direito
a propriedade e a posse. Por outro lado,
tributar propriedades que ndo tenham titu-
los registrados pode reorientar a provisao
de servicos publicos para os assentamentos
informais e gerar outros beneficios.

Exclusées, isencées e outros
tratamentos tributarios preferenciais
Restrigdes legais no direito de se imporem
tributos imobiliarios reduzem a universali-
dade do imposto ao excluir certos tipos de
propriedade da base tributavel. No Brasil,
por exemplo, a constituigio proibe a tribu-
tagdo de propriedades estaduais e federais.
A exclusdo vigora mesmo para propriedades
que nio sdo usadas pelo governo, quando
sdo, por exemplo, alugadas ou ocupadas por
particulares. A exclusdo das propriedades
do setor publico dos registros tributarios
desloca a carga tributaria para particulares
que realmente pagam o imposto sobre a
propriedade imobilidria. O fato de entida-
des publicas tenderem a possuir proprieda-
des em areas urbanas de alto valor apenas
exacerba o problema. Prestar servigos publi-
cos ¢ prover infraestrutura urbana gratuitos
para as propriedades do governo gera um
alto custo para a comunidade.

As isencoes tributarias tém efeitos simila-
res. As isen¢des sdo estabelecidas em lei e
fazem com que propriedades que deveriam
ser tributadas nao o sejam. Em geral, as
isengdes tém fins sociais como o de proteger
familias que nio tém capacidade de pagar o
imposto. A preocupagio com a capacidade
de pagamento aparece de diversas formas
na América Latina, como em isen¢des para
familias de baixa renda, pessoas aposenta-
das ou idosas, vitivas, pensionistas e orfaos
(DE CESARE, 2008).

Alguns paises ou jurisdi¢des isentam
uma propor¢ao especialmente grande de
propriedades, criando desigualdades e
talvez reduzindo indevidamente a universa-
lidade do imposto. Na Republica Dominica-
na, somente imoveis com valores superiores
a US§ 150.000 estdo sujeitos ao imposto.
No Chile, somente propriedades residenciais
com valores superiores a US$ 30.000 estdo
syjeitas ao imposto. Como resultado, mais
de 60 por cento das propriedades cadastradas
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estdo isentas, apesar de estarem registradas
no cadastro. Registrar as propriedades
isentas no cadastro imobiliario é util, ja que
a condi¢io da isencdo pode mudar com o
tempo. Uma questdo interessante para futu-
ras pesquisas ¢é saber se outros paises além
do Chile fazem o mesmo.

Em Sio Paulo, no Brasil, aproximada-
mente 40 por cento das propriedades resi-
denciais estdo isentas do imposto sobre a
propriedade imobiliaria, incluindo residén-
cias de aposentados, todas as propriedades
avaliadas em menos de US$ 43.000 e pro-
priedades residenciais avaliadas em menos
de US$ 56.800. A lei municipal concede um
desconto tributario de aproximadamente
US$ 22.700 a menos no valor de proprieda-
des residenciais avaliadas em mais de US§
56.800 e menos de US$ 113.600.

As isen¢des mais comuns na América
Latina sdo para embaixadas, propriedades
religiosas, escolas e outras propriedades des-
tinadas a fins educacionais (DE CESARE,
2008). Outras isengdes adotadas em alguns

Acréscimos clandestinos
em bairros residenciais
de renda alta no Rio de
Janeiro, no Brasil, acres-
centam valor a proprie-
dade, mas a avaliacao

e a fiscalizacao dessas
melhorias nao significam
que sejam integralmente
tributadas.
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paises sdo para propriedades usadas por
partidos politicos ou sindicatos, entidades
beneficentes, associagdes esportivas ou de
lazer, e hospitais. Bolivia, Equador e Peru
tém considerado tambem a isenc¢io de
propriedades comunais.

O tratamento tributario preferencial na
América Latina também pode incluir anis-
tia fiscal (cancelamento de impostos ou de
multas de mora) e abatimentos (reducdes
no pagamento do imposto devido). De 2000
a 2006, aproximadamente 100 jurisdi¢des
no Brasil, no Equador, na Guatemala, em
Honduras e no Uruguai concederam anistia
fiscal, enquanto que outras 27 deram abati-
mentos (DE CESARE, 2008). Trinta juris-
dicoes deram beneficios fiscais na forma
de descontos para pagamento antecipado ¢
para lotes em construc@o, além de deducdes
em outros impostos. A anistia fiscal ¢ o
desconto sdo injustos aos que pagam
integralmente o imposto e possivelmente
incentivam a evasdo fiscal de outros que
esperam tratamento similar. E necessario
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pesquisar mais para avaliar os resultados
das anistias, especialmente considerando-
se 0 seu uso generalizado na regido.
Incentivos fiscais concedidos a firmas
privadas podem causar desigualdades, e
essa é uma estratégia usada por diversas
jurisdi¢des para atrair novas atividades
econdmicas e criar mais empregos. O
municipio de Camacari, no Brasil, usou
recentemente essa estratégia e, por isso,
teve de elevar os impostos para residentes e
firmas ja estabelecidas. Como discutido por
Slack e Bird (2006), a maioria das firmas
se estabelece em uma regido especifica inde-
pendentemente dessas vantagens, ja que o
imposto sobre a propriedade imobiliaria
nio ¢ um elemento-chave nas decisdes de
localizagdo da empresa (quando comparado
as caracteristicas econdmicas da regido,
entre outros fatores). Na verdade, conceder
tais beneficios pode reduzir a base tributavel
local, resultando em cortes nos servigos pu-
blicos que, em ultima instancia, diminuirdo
o atrativo da cidade como centro de
atividade econdmica.

Aliquotas do imposto
O poder de definir as aliquotas do imposto
sobre a propriedade imobiliaria deveria ca-
ber a estera de governo que toma as decisdes
sobre gastos, preferencialmente a esfera
municipal. Os governos centrais do Brasil
e da Venezuela definem as aliquotas do im-
posto sobre propriedade imobiliaria rural,
mas o Brasil, a Venezuela e o Uruguai per-
mitem aos municipios definir as aliquotas
do imposto sobre a propriedade imobiliaria
urbana. O governo nacional define as ali-
quotas do imposto sobre a propriedade imo-
bilidria na Bolivia, no Chile, na Costa Rica,
na Republica Dominicana, na Guatemala,
na Nicaragua, no Paraguai e no Peru.

Na Colémbia, no Equador e em Hondu-
ras, os municipios podem definir as
aliquotas do imposto sobre a propriedade

imobiliaria dentro de uma faixa definida
pelo governo nacional. Essa politica pode,
na verdade, ser apropriada durante os pri-
meiros estagios da descentralizagio fiscal,
Jja4 que ela ajuda a evitar reclamacdes dos
contribuintes e reforca a autonomia munici-
pal. Na Argentina, as aliquotas do imposto
sobre a propriedade imobilidria sdo defini-
das pelo governo provincial.

Embora a principal fun¢io das aliquotas
seja definir o montante das contribui¢des,
elas podem também servir para redistribuir
a carga tributaria entre as diferentes classes
de contribuintes. Em um esquema simples,
uma aliquota unica vigora para todas as
propriedades tributaveis. Nesse caso, o
imposto ¢ proporcional ao valor lancado
e assim ndo afeta a distribui¢do da carga
tributaria. A Costa Rica, a Republica
Dominicana, a Nicaragua ¢ o Paraguai
usam uma aliquota tnica em todo o pais.

Esquemas mais complexos, incluindo
aliquotas de imposto diferenciadas ou seleti-
vas, aliquotas progressivas ou de critério
misto, também sdo comuns. A lei nacional
colombiana exige que as aliquotas do im-
posto sobre a propriedade imobiliaria sejam
seletivas e progressivas, ¢ que levem em
considerag¢io a condicio socioeconémica do
contribuinte, o uso do solo urbano e a data
da ultima atualizagio cadastral, entre outros
fatores. Porém, essas estruturas de aliquotas
complexas podem ser contraproducentes.
Na medida em que promovem evasdo fiscal,
percepgio de injustiga, e limitam o paga-
mento do imposto. Em Bogota, por exem-
plo, as aliquotas do imposto variam de
acordo com o tamanho da propriedade,
incentivando os contribuintes a declarar
areas construidas menores ao registrar
a propriedade (PUENTES, 2002).

O uso da propriedade é um dos critérios
mais comuns na aplicagio das aliquotas
seletivas na América Latina. No Chile e em
muitas jurisdi¢oes da Argentina e do Brasil,
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as aliquotas do imposto sdo mais altas para
terrenos desocupados ou sem construgdes.
Essa é uma estratégia bem conhecida e
altamente aceita para evitar a especulagéo
imobiliaria e promover o uso eficiente do
solo. Algumas jurisdi¢des também impdem
aliquotas mais altas em propriedades situa-
das em zonas com melhores servigos e infra-
estrutura. Em teoria, se os valores avaliados
dessas propriedades refletem os valores do
mercado, o investimento publico em infra-
estrutura e servicos publicos ja estd capitali-
zado nos precos da propriedade. Assim, a
aplicacdo de aliquotas diferentes de acordo
com o nivel dos servicos existentes impde
uma carga adicional (“recuperagio de
mais-valias fundiarias”) a propriedade.

A percepcio de que aliquotas progressi-
vas de imposto distribuem a carga tributaria
de acordo com a capacidade de pagamento
do contribuinte é generalizada na regido.
Como resultado, aliquotas mais altas para
propriedades de maior valor tém apoio
popular. Bolivia, Chile, Guatemala, Peru
e muitos municipios do Brasil tém aliquotas
progressivas. Embora néo exista comprova-
¢do de que essa estratégia melhore a distri-
buigio de renda, algumas autoridades fiscais
e contribuintes (especialmente aqueles que
se beneficiam de aliquotas mais baixas nas
suas propriedades) consideram justa a estru-
tura de aliquotas progressivas. A iseng¢do do
imposto para propriedades de baixo valor
também tem efeito similar as das aliquotas
progressivas. Embora mais facil de executar
do que as aliquotas progressivas, indubitavel-
mente as isengdes reduzem a universalidade
do imposto, conforme antes observado.

As aliquotas que excedem a capacidade
de pagamento do contribuinte tendem a
incentivar a evasdo fiscal e a gerar perdas
Irrecuperavels para o tesouro publico. Na
década de 2000, as aliquotas de lotes deso-
cupados em Porto Alegre, no Brasil, alcan-
¢aram os 6 por cento do valor estimado

© MARTIM 0. SMOLKA

da propriedade, enquanto que as aliquotas

para das propriedades residenciais e nio
residenciais variaram entre 0,85 e 1,15 por
cento do valor estimado. Esta politica levou
a uma evasio de 67 por cento de imposto
nos terrenos desocupados, em comparagio

amenos de 15 por cento nas propriedades
ocupadas (DE CESARE e LAZO, 2008).

Distribuicdo de receita

Os municipios arrecadam e controlam

as receitas do imposto sobre a propriedade
imobilidria na maioria dos paises latino-
americanos, mesmo naqueles com estrutu-
ras fiscais altamente centralizadas. A distri-

A especulacao de
terrenos, como se vé nos
arredores da cidade da
Guatemala, promove o
uso ineficiente da terra

e aumenta o interesse na
imposicao de aliquotas
progressivas de imposto.
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buigio de receitas, entretanto, varia dentro
da regido (tabela 3.2). Na Argentina e no
Chile, a redistribuicdo tem a finalidade de
melhorar a equidade entre municipios. Na
Costa Rica, na Reptblica Dominicana e
no Peru, as receitas do imposto sobre a pro-
priedade imobiliaria servem para manter

o cadastro e as atividades de avaliagdo da
propriedade, entre outras despesas.

RESUMO
As estruturas institucionais descritas aqui
determinam em grande parte a politica do

TABELA 3.2

imposto sobre a propriedade imobiliaria
na regido. Os governos nacionais exercem
principalmente a fungio de definir a politica
fiscal, tornando dificil para os governos
municipais ter uma influéncia significativa.
Similarmente, as caracteristicas socioecond-
micas ¢ outras que afetam a capacidade de
arrecadagio deste imposto encontram-se
fora da esfera de decisdo municipal. Nao
obstante isso, as autoridades tributarias
locais podem influenciar o desempenho

ao enfocar aspectos do sistema tributario
pelos quais sdo diretamente responsaveis.

Distribuicao da receita do imposto sobre a propriedade imobiliaria em paises selecionados

Pais Recipiente da receita do imposto sobre a propriedade imobiliaria

Argentina

para os municipios.

Nao existe regra tnica. Em geral, a receita do imposto sobre a propriedade imobiliaria €
parte do fundo intergovernamental de transferéncia de receita, transferido das provincias

Bolivia Municipios

Brasil (rural)

Governo federal, exceto quando a responsabilidade pela supervisao e arrecadagao
tenha sido transferida para o municipio. Neste caso, a arrecadagao é municipal.

Brasil (urbano) Municipios

Chile Municipios. 40 por cento é destinado a jurisdicao que gerou a receita e 60 por cento é
destinado a um fundo que redistribui a receita aos municipios de acordo com uma férmula
que considera isenc¢des e niveis de pobreza.

administracao geral do cadastro.

Colombia Municipios, com 10 por cento destinados a um fundo de habita¢éo social nacional.

Costa Rica Municipios, com 1 por cento destinado a um érgao regulador técnico (ONT — Organo de
Normalizacién Técnica); 3 por cento ao cadastro nacional; e 10 por cento ao Conselho
de Educacao.

Republica Os municipios recebem 20 por cento e o governo central, 80 por cento. A parte do governo

Dominicana central é destinada a financiar programas habitacionais e ao aumento da eficiéncia da

Equador (urbano) Municipios

Guatemala Municipios e as entidades da segunda esfera de governo correspondentes. Os municipios
responsaveis pela administracao geral e arrecadacao do imposto retém a receita total.

Honduras Municipios

Meéxico Municipios

Nicaragua Municipios

Paraguai Municipios e departamentos, com 70 por cento para 0 municipio que gera a receita,
15 por cento para o departamento e 15 por cento para um fundo distribuido entre os
municipios com poucos recursos.

Peru Municipios, com 5 por cento destinados a manutencao do cadastro do distrito e 0,3
por cento ao Conselho Tributario Nacional (que determina as avaliagées imobiliarias).

Uruguai Departamentos

Venezuela (urbano) | Municipios
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s procedimentos relacionados a
registros cadastrais, avaliagio de
imoveis, arrecadagio e fiscaliza-
¢do sdo elementos-chave de um
sistema de imposto sobre a propriedade
imobilidria. A analise dos procedimentos
atuais revela diversas oportunidades de re-
forma no modo como os paises da América
Latina administram os respectivos sistemas.

REGISTROS CADASTRAIS
Cadastros imobiliarios na América Latina
tradicionalmente tém diversas deficiéncias:
exclusdo de propriedades informais, falta de
associa¢do com o registro publico de iméveis
e omissdo de informacdes relevantes. Todavia,
no seu recente exame dos procedimentos
cadastrais, Erba (2006, 2007 e 2008) cons-

tatou que foram feitos muitos avangos

na regido nos ultimos 20 anos.
A maioria das jurisdigdes usa hoje

14 Componentes do sistema de
tributacao imobiliaria

Crmngesar b (Lalam

Um mapa cadastral
on-line delineia as
propriedades de um
bairro de Bogota,
na Colombia.

sistemas digitais e muitos cadastros foram
atualizados com sistemas de informagdes
geogréaficas (SIG). Alguns municipios ja tém
cadastros multifinalitarios, que sdo sistemas
econdmicos para integrar os dados de enti-
dades publicas e privadas ao nivel de parce-
la. As institui¢des participantes fornecem,
dividem e atualizam as informagdes, per-
manentemente, usando padrdes comuns
alfanuméricos e cartograficos. Essa técnica
esta ganhando apoio generalizado na
América Latina. Por exemplo, em 2009,
o Ministério das Cidades do Brasil desenvol-
veu Diretrizes Nacionais para o Cadastro
Territorial Multifinalitario (CTM),
para promover o seu uso nos municipios
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2009).
Muitos paises, incluindo o Chile, Hondu-
ras e a Nicaragua, usam sistemas modernos
de informacao territorial que incorporam
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dados geoespaciais. Por exemplo, o SNIT
(Sistema Nacional de Coordinaciéon de
Informacion Territorial) do Chile integra
informacdes de maneira que os sistemas
administrados por outros érgaos ou depar-
tamentos do governo possam interagir
entre eles na mesma base de dados.

Para assegurar um grau satisfatério de
uniformidade nas informacdes territoriais
nos paises, foram desenvolvidos padrdes
cadastrais, sejam nacionais ou regionais, na
Argentina, na Bolivia, no Brasil (cadastro
rural) e no México.

Organizacdes internacionais, entre elas
a Agéncia Canadense para o Desenvolvi-
mento Internacional, o Banco Interameri-
cano de Desenvolvimento, a Organizagio
dos Estados Americanos, o Banco Mundial
e a Agéncia dos Estados Unidos para o
Desenvolvimento Internacional, tém pres-
tado assisténcia técnica e financeira para
a modernizacio dos cadastros de diversos
paises, incluindo Argentina, Costa Rica,
Equador, Honduras e Paraguai. Alguns
paises também financiam os governos
municipais na atualizagio dos seus cadastros
como parte de Iniciativas para aumentar a
arrecadac@o do imposto sobre a propri-
edade imobiliaria. Melhorar os sistemas
cadastrais ¢ uma das principais metas do
programa federal brasileiro para moderni-
zar a administrac@o publica e a tributacio
no nivel municipal.

Diversos paises, incluindo El Salvador,
Honduras e Nicaragua, instituiram modos
inovadores de financiamento para a manu-
tengdo dos sistemas cadastrais. Entre eles a
venda de mapas digitais e, dados cadastrais,
além de outros produtos. Outros desenvol-
veram novas estratégias para a ampliagio
da cobertura cadastral a um custo relativa-
mente baixo para o governo. A Argentina
e o Uruguai exigem que os proprietarios
de terra paguem pelo levantamento
topografico no momento da transferéncia

da propriedade. A auto-avalia¢do, um es-
quema amplamente usado na Colémbia

e no Peru, é outra maneira eficiente de
atualizar as informagdes cadastrais, desde
que as autoridades fiscais tenham parame-
tros de referéncia para garantir a exatidéo.

Algumas jurisdigdes na Costa Rica, na
Guatemala, em Honduras e no Peru supera-
ram a resisténcia dos registros pablicos de
compartilhar informacdes por meio de
acordos de integracdo que permitem trocas
de dados de forma periédica ou constante.
A Colombia foi a pioneira na implemen-
tacdo de “observatorios urbanos” para
compartilhar informagées de propriedades
imobiliarias, particularmente com dados de
avaliacdes e precos de venda. Ha a possibili-
dade de que diversos parceiros potenciais
cooperem nessas tarefas, incluindo registros
publicos, 6rgios responsaveis por licencas e
autorizagdes de loteamentos e construcoes,
companbhias publicas e privadas de servigos
publicos, companhias que prestam servigos
urbanos, incorporadoras, corretores de
iméveis, firmas de avaliacdo e outras
entidades similares.

Em sintese, iniciativas para a melhoria
dos sistemas cadastrais imobiliarios estdo
claramente na pauta dos paises da América
Latina e muitas dessas iniciativas visam a
implantar cadastros multifinalitarios. No
entanto, frequentemente falta uma estraté-
gia para fazer com que os novos sistemas
cadastrais sejam sustentaveis com a imple-
mentagio de atualizac¢des periddicas e
sistematicas.

PRATICAS DE AVALIACAO
Atualmente, a avaliacio de propriedades

na América Latina ¢ feita de duas formas
complementares: a auto-avaliacdo e as ava-
liagdes em massa, embora algumas jurisdigdes
mantenham o método tradicional de inspegio
direta por avaliadores ou fiscais. Colémbia,
Guatemala, Honduras, México, Peru e
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Adornos valiosos como
estes, em construcoes
de um bairro colonial de
Lima, Peru, sao dificeis

Venezuela utilizam a auto-avaliacio, ainda

que nio exclusivamente. Essa abordagem
geralmente exige uma legislacdo que defina
parametros para limites nos valores estima-
dos. Por exemplo, o valor auto-avaliado ndo
pode ser menor do que o valor estimado
anteriormente para da mesma propriedade.
A auto-avaliagio funciona melhor quando
usa como referéncia valores tipicos de lotes
e edificagdes calculados pela autoridade fis-
cal. A histéria de sucesso de auto-avaliacio
mais conhecida ¢ a de Bogota, na Colémbia,
onde o procedimento incrementou rapida-
mente os niveis de avaliacdo, aumentou
significativamente a cobertura do cadastro
imobilidrio e reforcou a confianca do publi-
co no sistema fiscal (PUENTES, 2002;
DILLINGER, 2000).

Outros paises latino-americanos preferem
as avaliagdes em massa baseadas no custo
ou em outros critérios. Os métodos mais
comuns de avaliagio sdo calculos de um va-
lor médio por unidade de area da terreno
em regido homogénea, com base em pregos
de venda dos lotes e ajustado pelas caracte-
risticas do lote e fatores similares; uso de
analise de regressao multipla; e uso de
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tributarios.

modelos espaciais (geoestatisticos).

O modo mais arbitrario de avaliar
propriedades imobiliarias para estabelecer
os valores do imével é através de um comité
de avalia¢io formado por politicos, autori-
dades publicas, técnicos, representantes de
corretores de iméveis do mercado imobilia-
rio, e da industria de construcio civil. O
comité estima os valores, usando o custo
médio por unidade da area construida de
varios tipos de estilos de edificios. A base
da estimativa do valor da propriedade ¢
geralmente o custo da unidade de constru-
¢ao multiplicado pela area construida com
o desconto de um fator de depreciagio e,
em seguida, ajustado por outros fatores,
como a posi¢do do lote na quadra. Estimati-
vas de valores de terrenos sdo geralmente
baseadas em regides homogéneas registra-
das no cadastro.

Os intervalos entre as avalia¢es imobi-
liarias em massa na América Latina tendem
a ser longos. Em um estudo de 83 casos, o
ciclo médio era de seis anos (DE CESARE,
2010). Em 25 por cento dos casos, os ciclos
alcangaram 10 anos. O méaximo geralmente
foi de 25 anos, embora houvesse um caso de




60 anos. No Chile, na Colémbia, na Costa
Rica e na Guatemala, a lei define 0 maximo
de cinco anos entre avaliagdes em massa. As
diretrizes brasileiras também recomendam
um intervalo de cinco anos, ainda que isso
no seja exigéncia legal; em municipios
menores, com menos de 20.000 habitantes,
recomenda-se um intervalo de oito anos.

Os valores lancados devem ser ajustados
anualmente entre avaliagdes em massa, es-
pecialmente em condi¢des de alta inflagio.
Porém, dados da mesma amostragem de
83 casos mostraram que os ajustes anuais
foram feitos somente em 50 jurisdigdes
(cerca de 60 por cento). Na maioria dos
casos, 0s ajustes envolviam o uso de taxas
gerais de inflagio (80 por cento), embora
algumas jurisdi¢ées tenham usado indices
de preco de propriedades imobilidrias
(20 por cento).

Para alcancar a equidade, os niveis dos
avaliacdo deveriam aproximar-se dos 100
por cento e ser uniformes em todas as pro-
priedades. Mas a maioria dos municipios
ndo mede com exatidio os valores langados.
Sempre que as jurisdi¢des revelam os regis-
tros de avaliacdo, fica claro que os valores
estimados sdo baixos.

O INDETEC (Instituto para el Desarro-
llo Técnico de las Haciendas Publicas,
2005) no México reporta grandes disparida-
des entre os valores lancados e os valores
de mercado, variando de 10 a 90 por cento,
dependendo da jurisdi¢io. Dados empiricos
sugerem que as avaliacdes na Colémbia
correspondem, em média, de 40 a 50 por
cento do valor do mercado. Em Porto Alegre,
no Brasil, os valores lancados de proprieda-
des residenciais no final da década de 1990
correspondiam a apenas 19,2 por cento dos
precos de venda da propriedade imobiliaria
(DE CESARE, 2003).

Essas disparidades aparecem por diversos
motivos.

* A avaliacdo com base na abordagem de

custo ignora as caracteristicas da proprie-
dade. O mesmo modelo de avaliacio é
usado em qualquer tipo de propriedade,
seja uma casa ou um conjunto industrial
grande, causando erros de avaliagdo.
Alguns assessores justificam essa aborda-
gem, acreditando erroneamente que ela
assegura um tratamento uniforme dos
contribuintes.

Modelos de avaliagdo geralmente omi-
tem variaveis importantes, criando vieses.
A avaliagdo de propriedades residenciais
e nfo residenciais tém dois componentes,
valor do terreno e custo da construcio,
mas o método de célculo usado nem
sempre ¢é claro. Algumas jurisdicdes usam
fatores arbitrarios para ajustar os valores
do terreno e os custos de construcdo
médios, em vez de calibrar os seus modelos
por meio de analise de mercado.

Como o imposto sobre a propriedade
imobiliaria é altamente visivel, muitos
municipios consideram a reavalia¢io
politicamente arriscada, e permitem

que os intervalos entre as avalia¢des

em massa sejam longos.

Os precos de propriedades imobiliarias
na maioria dos paises latino-americanos
nao sio facilmente disponiveis, dificultan-
do uma andlise confiavel do mercado.

O cadastro ¢ frequentemente incomple-
to. Os dados podem ter sido inseridos
incorretamente ou podem omitir caracte-
risticas importantes da propriedade que
explicariam a variac¢do nos precos de
venda.

A grande diversidade nas caracteristicas
da propriedade e tipos de posse leva a
amplas varia¢des nos precos de venda,
mesmo entre propriedades do mesmo
bairro, e aumentam os erros nos modelos
de avaliacio.

Mesmo quando existem normas de
avaliagdo, estas tendem a concentrar-se
nos procedimentos e ndo em parametros
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FIGURA 4.1
Receita arrecadada como porcentagem do imposto lancado sobre a propriedade imobiliaria

em 37 cidades (década de 2000)

m
m
B it R R
1] I IE!EIE IEI I I_ Ihl I-ln |E I_.EI I.IEI I I Iﬂl 1 I I I"‘EIEI Ial IEI IEIEI’I I
= ao2EL=R 52 R ERNK BEE -
giﬁ%ﬁiggggﬁiﬂggiggﬁﬁﬁ§§¥§§§E=§gﬁggagﬁg
awﬁgssgsgggi“gg R EEH I P L R L
& EEE;E "R EE g ~&208 - = > & gm
E5 % = - < £
5

Fonte: Pesquisa do Instituto Lincoln (Anexo B).

Obs.: Abreviaturas de paises: Argentina (AR); Brasil (BR); Colémbia (CO); Costa Rica (CR); Equador (EC); México (MX); Peru (PE);

Uruguai (UY); Venezuela (VE).

que testem a exatiddo dos valores lancados.

ARRECADAGCAO E COBRANGCA
A arrecadacgio do imposto sobre a proprie-
dade imobilidria na América Latina é geral-
mente ineficiente. Dados da década de 2000
indicam que apenas 67 por cento dos im-
postos langados foram realmente arrecada-
dos (figura 4.1). Somente 25 por cento das
jurisdi¢des analisadas arrecadaram mais de
80 por cento do valor langado do imposto
sobre a propriedade imobiliaria. Esse nivel
¢ relativamente baixo e provavelmente ¢
reflexo de cobranca deficiente. Os adminis-
tradores tributarios tendem a atribuir esses
resultados a “cultura de ndo pagamento”,
ainda que a “cultura de néo arrecadagio”
possa ser uma explicacio melhor.

Estes sdo alguns procedimentos comuns

na regifo que limitam a arrecadacdo eficaz:

* O contribuinte pode ser responsavel por
obter sua guia do imposto, pegar sua
guia na prefeitura.

* A avaliacdo imobiliaria e a arrecadacio
do imposto nio sdo atividades integradas.

+ Anistias e abatimentos generosos incenti-
vam a evasdo fiscal, porque outros contri-
buintes esperam tratamento preferencial.

* A cobranga ¢ dificil, particularmente nas
suas formas mais severas, como o confis-
co da propriedade devido ao nio paga-
mento do imposto, ja que o judiciario é
leniente e geralmente decide contra tais
acoes.

* As tentativas de arrecadagdo podem
ocorrer depois do periodo legal de recu-
peracdo do imposto (geralmente de cinco
anos), o que tem o mesmo efeito do que
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isentar do imposto ou tolerar inadim-
pléncia por parte do contribuinte.

* Os erros cadastrais ou intervalos longos
entre as atualizacdes levam a identificacio
errada dos contribuintes inadimplentes
em juizo. Isso impede a recuperacdo
fiscal e prejudica a credibilidade do
sistema tributario.

Apesar desses problemas, algumas jurisdi¢cdes
instituiram melhores praticas de arrecadacao
com bons resultados, incluindo campanhas
publicas que explicam os procedimentos
aos contribuintes e mostram como a receita
arrecadada é usada, como em Belo Hori-
zonte, no Brasil. Outras praticas s3o o uso
intensivo da Internet para informar os
contribuintes e facilitar os pagamentos,
a contratac¢do de uma equipe profissional
para negociar dividas tributarias e a melhor
integracdo entre avaliagio e os sistemas de
arrecadacdo e fiscalizacdo. Um modo eficaz
dos governos nacionais divulgarem as boas
praticas ¢ incentivar a troca de informagoes
entre as jurisdi¢gdes, dando as autoridades
municipais e contribuintes a possibilidade
de comparar desempenhos.

Impor e executar efetivamente penalidades

severas a evasdo fiscal também pode fortale-
cer a cultura fiscal na jurisdi¢do. As penali-
dades podem envolver restri¢oes as transfe-
réncias da propriedade, as transa¢des com
orgios publicos, ao acesso a beneficios
publicos ou ao acesso a crédito bancario.

RESUMO

A medida que mais cidades latino-americanas
melhoram o seu desempenho em relacio
ao imposto sobre a propriedade imobiliaria
como fonte de renda para o financiamento
do desenvolvimento urbano, elas encontram
maneiras de lidar com os dificeis problemas
administrativos relacionados a manutengio
cadastral, a avaliacdo, a arrecadac@o e a fis-
calizagdo. Os governos municipais também
estdo progredindo na superacéo das dificul-
dades politicas, por meio de procedimentos
tributarios mais transparentes. As cidades
grandes implementam essas reformas mais
frequentemente, ja que tém a vantagem

da economia de escala, maior capacidade
mstitucional e maior base tributavel, em
comparagio a jurisdi¢cdes menores.
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CAPITULO 5
Uma estrutura para a reforma
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m sistema de imposto sobre que elimina o tratamento tributario 0 histérico
a propriedade imobilidria que preferencial que incentiva a evasdo fiscal, mercado pliblico
funcione bem e que seja justo, permitindo isengdes apenas para familias ~ renevado e o novo
eficiente e sustentavel reflete a quem nao seja possivel pagar. terf“m_al de onibus
. . . . : . revitalizaram a area
principios fiscais sensatos. O sistema devera * O cadastro imobiliario deve ser central de Porto
ser também suficientemente abrangente para uniforme na jurisdigéo e registrar infor- Alegre, no Brasil, e
cobrir os principais componentes que afetam macoes referentes a propriedades formais ~ melhoraram a sua
o seu desempenho e ter instrumentos para e informais. Ao planejar a modernizacio base tributavel.
monitorar e avaliar resultados sistematica- do cadastro, as jurisdi¢des devem avaliar
mente. Com base nos principios delineados as melhorias possiveis, de acordo com
neste Relatorio, é possivel definir metas a sua capacidade técnica, a sua analise
claras para a reforma do imposto sobre a de custo-beneficio e sustentabilidade.
propriedade imobilidria na América Latina. * As avaliagées de imébveis precisam
* A politica fiscal deve definir aliquotas ser uniformes em niveis que se aproximem
de imposto compativeis as necessidades dos valores de mercado. Sdo necessarios
de arrecadagio, a0 mesmo tempo em intervalos menores entre as avalia¢oes
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gerais, bem como ajustes anuais, espe-
cialmente em condicdes de alta inflacgo.
Uma abordagem técnica que supere as
consideracdes politicas é a melhor maneira
de assegurar a equidade e eficiéncia do
sistema tributario.

* A arrecadacdo e a cobranga do
tmposto sobre a propriedade imobilidria
devem estar relacionadas as avaliagdes e
aos registros cadastrais. Existem diversos
métodos para incentivar o pagamento
do imposto e aumentar a eficiéncia da
arrecadacdo e da cobranga, incluindo o
aumento dos lugares onde o contribuinte
pode fazer seus pagamentos, permitindo
pagamentos eletronicos e tratando a
inadimpléncia sobretudo por meio da
negociagio da divida.

* A cultura fiscal deve ser fortalecida
por meio de campanhas de relagdes
publicas e outros métodos que melhorem
a transparéncia da administragdo do
imposto, aumentando assim a confianga
do contribuinte na equidade do sistema
e promovendo o seu cumprimento. As
autoridades fiscais podem melhorar a
arrecadacdo, descrevendo as praticas de
avaliacdo e os seus resultados, divulgando
informacdes sobre o uso da receita do
imposto sobre a propriedade imobiliaria
e fornecendo informacdes precisas e
oportunas ao publico.

As seguintes se¢des contém diretrizes para a
reforma de componentes especificos do sis-
tema do imposto sobre a propriedade imo-
biliaria que podem ser adaptadas de acordo
com as metas, os requisitos legais e as carac-
teristicas do pais e da jurisdigdo em questdo.

REGISTROS CADASTRAIS

Os cadastros imobiliarios retinem dados de
lotes e construgdes, direitos de propriedade,
direitos de uso da propriedade, valor da
propriedade, equipamentos e servicos pub-

licos e outros atributos relevantes das pro-
priedades imobiliarias. O cadastro imobilia-
rio funciona melhor quando esta relaciona-
do com o cadastro de contribuintes em que
também se registram os dados individuais
e atributos relacionados. A integracio de
institui¢des que gerenciam informacgdes
geoespaciais de lotes também aumenta a
sustentabilidade do cadastro imobiliario.
A integragio interinstitucional pode ser
fortalecida mediante as seguintes acdes:
* identificar instituicdes relevantes e seu
interesse em compartilhar dados;
* elaborar acordos interinstitucionais;
» usar documentos cartograficos existentes;
* compatibilizar os bancos de dados
alfanuméricos; e
 unificar o cadastro de estradas, ruas
e avenidas publicas.

A montagem e operacdo do cadastro imobi-
lidrio requer atividades continuas, periddicas
e complementares (tabela 5.1 e figura 5.1).
Os cidadédos podem pedir atualizagdes ou
as autoridades fiscais podem atualizar os
registros quando encontrarem inconsistén-
cias. As atualiza¢6es em massa ocorrem no
momento de levantamentos topograficos

e aéreos globais ou quando se integram
dados institucionais.

O uso de SIG facilita a integracio de
bancos de dados e a visualizagdo dos dados,
revelando padrdes e tendéncias. As areas
cobertas por cadastros especificos (também
chamados de cadastros teméticos) sdo
geralmente as partes do SIG que incluem
informacdes sobre fatores ambientais
(terrenos, geologia e cobertura vegetal),
infraestrutura publica (sistemas viarios,
servicos e hidrogramas), regulamentos de
uso do solo, equipamentos publicos e carac-
teristicas socioecondmicas da populagio.
Interesses e necessidades locais podem ditar
a inclusdo de mais atributos no cadastro.
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PRATICAS DE AVALIACAO

As atividades mais importantes relacionadas
com as avali¢Ges imobiliarias das propriedades
estdo delineadas na tabela 5.2. H4 diversos
métodos para avaliar as propriedades imo-
biliarias, baseando-se em comparacdes

de vendas, custos, renda ou auto-avaliacio.
Dependendo do tipo de propriedade e dos
dados disponiveis, uma abordagem mista é
a que provavelmente dara melhores resulta-
dos. Porém, independentemente do método
usado, os valores langados de todas as pro-
priedades devem ter uma relacio proxima

e uniforme com os valores de mercado.
Para assegurar a equidade, as autoridades
fiscais devem usar uma amostragem de da-
dos independente, para avaliar a diferenga
entre os valores de mercado e os valores
estimados das propriedades.

Quando se usa o método de comparagio
de vendas, o valor de mercado devera ser
baseado nos precos das propriedades vendi-
das durante um periodo proximo a data da
avaliagdo. Além disso, é necessario desen-
volver modelos de avalia¢do para cada um
dos tipos de propriedade, a exemplo
de casas, apartamentos e escritorios. Esse
método requer de uma amostragem repre-
sentativa dos precos de vendas de cada
um dos tipos de propriedade.

Quando os precos de venda n3o sdo con-
fiaveis ou ndo estdo disponiveis, é possivel
usar os precos de oferta. Quando ndo existem
os precos de venda ou de ofertas, pode-se
usar avaliagdes externas ou opinides de
especialistas como referéncia.

A analise de regressdo multipla ¢ a
técnica usada tradicionalmente para avaliar
a relevancia dos diferentes fatores determi-
nantes do prego e para estimar as avaliacoes.
Quando o cadastro estd integrado com SIG,
a analise de regressdo multipla melhora sig-
nificativamente a analise espacial dos precos
das propriedades. GComo os pregos variam
dependendo da localizagio, o uso de analise

TABELA 5.1

Atividades principais relacionadas com o cadastro imobiliario

Atividades -
continuas

Recebimento, analise e verificagao de plantas de edificios
e projetos de loteamentos

Manutengao da base cartografica

Designacao de codigos cadastrais para novos lotes e
propriedades

Atualizacao de dados alfanuméricos
Integraca@o dos dados alfanuméricos e mapas usando SIG

Transferéncias de dados para outras areas, quando
necessario

Atividades
periodicas

Identificacdo de informacdes cartograficas faltantes

Identificacao de inconsisténcias entre os dados cartograficos
e alfanuméricos

Producao de estatisticas

Incorporacao de dados de propriedades informais

Troca em massa de dados

Validagao dos dados que estardo disponiveis na Internet
Implementacao de levantamentos topograficos especiais

Atividades
complementares

Gestao das reclamacoes sobre caracteristicas da
propriedade

Preparacao de contratos para acordos cooperativos e redes
de contato interinstitucionais

Preparacao de contratos para levantamentos topograficos
globais e fotograficos aéreos gerais

FIGURA 5.1

Esquema operacional do cadastro imobiliario

CASOS INDIVIDUALS

Cldad&os ‘ Planta do termeno

LOTE EDIFICIOS

Flchas cadastrals

v ¥

Baze cartografza Bass alfanumérica

v

Crieqdn do ofd igo de Menticagso do lote

INTEGRAGHD

GO S16

CASOS IMDWIDLAIS

Atuslizagfes

int Irformalidade
Fuedo de dados e coordenadas geograficas
ATUALIZAGOES EM MASEA T
Bancos
de dados Dedos cartografioos Cados alfarumerkcos

DE CESARE ¢ IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE IMOBILIARIA NA AMERICA LATINA 35




TABELA 5.2

Atividades principais relacionadas com avaliacao imobiliaria

Atividades de
estruturacao

Definicao de metas e prioridades
Anélise dos padrdes de avaliagao atuais e legislacao

Atividades
continuas

Levantamento dos precos de venda de todos os tipos
de propriedade

Atualizacao do banco de dados de precos de venda
Verificagao da consisténcia dos dados
Calculo e seguimento dos custos da construcao

Calculo e seguimento dos indices de pregos, taxas de
inflacao e outros indicadores econdmicos

Atividades
periodicas

(Re)definicao das regides com valores fundiarios
homogéneos

Andlise dos efeitos das principais variaveis nos precos
de diferentes tipos de propriedades

Desenvolvimento e aplicacao de modelos de avaliagao
Validagao e calibragao dos modelos de avaliacao

Aplicacao dos fatores de ajuste nos intervalos entre
avaliacdes em massa

Atividades
complementares

Apresentacao e discussao dos resultados a grupos
representativos da comunidade e a vereadores

Comunicagao dos resultados aos contribuintes

Gestao de reclamacgoes e acoes judiciais contra os valores

langados

Controle estatistico do nivel e da uniformidade das
avaliacoes ao passar do tempo

de regressdo ponderada geograficamente
também aumenta a exatidao das avaliacdes
imobilidrias. Esse método esta sendo
adotado por um niimero cada vez maior
de jurisdicoes.

O método do custo ¢ o tradicional, e o
mais comumente usado para estimar a
avalia¢do dos iméveis na América Latina.
Ele envolve dados de custos de construcio e
fatores de depreciagio, e provavelmente gera
estimativas mais precisas quando o modelo
¢ calibrado com o uso de analise de mer-
cado. A abordagem de renda para a avalia-
¢do s6 é usada em propriedades para as
quais se dispdem de dados de aluguel reais
ou potenciais.

A auto-avaliagdo ¢ uma abordagem de
avaliacdo que ajuda o contribuinte a estar
ciente da sua responsabilidade em relacio
aos gastos publicos. Os esquemas de auto-
avaliacio também tém a vantagem de

melhorar a cobertura do cadastro imobilia-
rio, especialmente quando as informacdes
sobre a propriedade sdo incompletas, in-
existentes ou quando os pregos de venda
nio estdo disponiveis. O estabelecimento
de meios para garantir a confiabilidade dos
valores declarados, como o usar os valores
declarados para fins de expropriacdo ou

a imposicao de penalidades severas para

o caso de subestimativa intencional,

¢ essencial.

As avalia¢des individuais sao a melhor
maneira para estimar valores com exatiddo
para em propriedades atipicas. Tais proprie-
dades podem ser grandes instalac¢des indus-
triais, conjuntos comerciais, edificios histori-
cos tombados, hospitais e hotéis. Nas avalia-
¢des individuais, ¢ importante verificar a
confiabilidade das avalia¢ées por meio de
analises graficas e do cruzamento de dados.

A figura 5.2 mostra como o processo de
avaliagdo deveria funcionar. A calibragio
exata dos modelos de avaliacdo imobilidria
exige a divisao do banco de dados em duas
amostras, de acordo com as principais clas-
ses de propriedade. Uma amostra é usada
para desenvolver o modelo e a outra para
medir a exatiddo das estimativas dos valores
de mercado. Outra etapa importante é
comunicar as avaliacdes aos contribuintes
antes de enviar as guias do imposto, para
garantir que exista tempo suficiente para
fazer as corre¢des necessarias.

Agora ¢é bastante comum na América
Latina discutir publicamente os métodos
de avaliacdo imobiliaria e os seus resultados.
Muitas vezes esse processo envolve discussdes
com representantes de grupos interessados
na avaliagdo, como politicos, assessores
privados, corretores imobiliarios e lideres
comunitarios, além do puablico. O uso de
normas de avaliagio pode melhorar a quali-
dade e aceitagido das avaliagdes imobilidrias
para fins de imposto, além de facilitar a
compreensio das informacdes pelos contri-
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buintes. As normas recomendados sdo as

seguintes:

* Controlar a exatiddo da avaliacdo.
Os parametros técnicos, como o calculo
dos niveis de avaliacio e a sua uniformi-
dade, sdo importantes no controle da
exatiddo. Ha de considerar-se que apro-
var avalia¢Ges por processos politicos
pode prolongar o intervalo entre avalia-
¢des e exacerbar as desigualdades.

* Apresentar informacées claras
sobre as avaliacées aos contri-
buintes. Dar informacdes acerca de
uma pequena amostragem de proprie-
dades similares vendidas recentemente
pode ajudar a convencer os contribuintes
sobre da exatiddo das avaliagdes e pro-
mover a conflanga no sistema tributario.

* Definir um ciclo maximo de
avaliacdo. Manter os valores langados

FIGURA 5.2

Esquema operacional da avaliacao imobiliaria

DADOS

CADASTRAIS W

BANCD DE DaD0E DE >

COLETA DEDADOS | PRCwCS DEVENDA

estreitamente relacionados com os
valores de mercado exige que os interva-
los de avaliacdo sejam curtos, na maioria
dos casos, de trés a cinco anos.

* Apoiar jurisdi¢cées menores.
O International Property Tax Institute
(2007) informa que os custos de avaliagido
caem significativamente quando o nime-
ro de propriedades ultrapassa 750.000.
Isso sugere que um érgéo estadual ou
central deveria prestar servigos de avalia-
¢do e cadastro as jurisdi¢des menores
que nio consigam pagar os seus custos.

ARRECADACAO E COBRANGCA
A arrecadacdo de impostos relaciona-se
diretamente com as avaliagdes, que, por sua
vez, dependem dos dados cadastrais. Ter

os enderecos e telefones corretos dos contri-
buintes é uma pré-condigido para melhorar

SEGMENTAGED DO

BAMCD CE DADDS

: m:ﬂ wenda T I

« Estatisticas
Imcbllidrias Ammostra 1

+

Angdlise dos dedos
prelimirares

v

Amostra 2

CosarvoiIMentD 08— VALIDAGED

mdekos de svallacao

MAD

DE CESARE ¢ IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE IMOBILIARIA NA AMERICA LATINA

¥

CADBSTROD
0 grau e M
exatkddo & . ..F"DHHD dis
satisratirio? modeios

¥
Comunicagso

dos resultados
CONTRIBUINTES

37




TABELA 5.3

Principais atividades relacionadas a arrecadacao e a cobranca

Arrecadacao

Gerar guias baseadas no langamento do imposto
Distribuir as guias aos contribuintes
Garantir o acesso as guias pela Internet

Disponibilizar o banco de dados que contém as guias do
imposto ao sistema bancario e outros érgaos de recolhimento
autorizados; usar diversos modos de pagamento para facilitar
a arrecadacao

Divulgar as obrigagoes tributdrias e seus prazos de pagamento

Monitorar o recolhimento dos impostos

Recuperacao

Identificar os contribuintes inadimplentes

Classificar os contribuintes inadimplentes de acordo com
critérios diferenciados

Estabelecer estratégias de arrecadacao de acordo com
a classe do contribuinte

Distribuir notificacoes oficiais de débito fiscal

Contatar primeiro os contribuintes com débitos grandes
e cujos langamentos do imposto sejam confidveis

Negociar os débitos fiscais
Monitorar os pagamentos dos débitos fiscais

Cobranca

Identificar débitos nao arrecadados e sua situacao

Verificar se os procedimentos de arrecadagao foram executados
de acordo com a lei (revisar notificagdes oficiais, reclamagdes
sobre o imposto, etc.)

Inventariar os bens do contribuinte inadimplente
Preparar certificados para a cobranga judicial (juizo fiscal)
Distribuir certificados em juizo

Acompanhar a execug¢ao do processo em juizo até a emissao
de um mandato judicial para o pagamento ou até que
se chegue a um acordo

a arrecadac@o e cobranga do imposto.
Também ¢é essencial usar sistemas de arre-
cadagdo automaticos integrados ao cadastro,
de maneira a permitir a atualizagio conti-
nua. A tabela 5.3 relaciona as principais
atividades de arrecadac@o, recuperagio e
cobranca do imposto sobre a propriedade
imobilidria.

A figura 5.3 apresenta um esquema
geral da arrecadagio do imposto sobre a
propriedade imobiliaria. O avaliador fiscal
¢ geralmente responsavel pelo calculo do
imposto, em seguida as guias sdo preparadas
e distribuidas. As guias também devem
ser acessiveis pela Internet e disponiveis
em centros de atendimento ao contribuinte.
As autoridades fiscais devem divulgar o

calendario tributario e as opgdes de paga-
mento do imposto, usando todos os meios
disponiveis, incluindo a Internet, o radio, a
televisdo, cartazes, jornais locais e folhetos.
Além disso, as op¢des de pagamento devem
incluir débito automatico, cartées de crédito
ou débito, telebancos e transferéncias ban-
carias. A experiéncia revela que os paga-
mentos pelo correio sdo os menos eficientes.
Durante o ano, as autoridades fiscais
devem monitorar os pagamentos e fiscalizar
o cumprimento das obligacdes tributarias ¢
estabelecer uma unidade dedicada a cobrar
os impostos ndo pagos. Essa unidade deve
ter capacidade de impor penalidades para
desincentivar atrasos de pagamento, fazer
que os atrazos sejam menos atrativos, e deve
avaliar os motivos do ndo pagamento para
ajudar a encontrar outras estratégias de
cobranc¢a mais eficazes. Os pagamentos
parcelados podem ser uma opg¢ao para os
contribuintes inadimplentes. Essa op¢do nio
requer um acordo prévio e o contribuinte
pode simplesmente inscrever-se no progra-
ma, pagando a primeira parcela. O uso de
cobradores de impostos privados ndo ¢ uma
pratica comum e teve resultados mistos na
regido. Essa op¢do ndo deve ser adotada
sem uma analise cuidadosa. As autoridades
fiscais podem dar incentivos aos contribuintes
que paguem antecipadamente. Isso tem dado
bons resultados, a exemplo do que ocorre
em Belo Horizonte (DOMINGOS, 2011).
No caso de ndo pagamento do imposto,
a negociagio da divida é sempre a melhor
opgao, em vez da cobranga punitiva: tende
a alcancar uma taxa de recuperacio mais
alta do que por meio de agdo judicial.
Quando as autoridades fiscais exaurirem
todas as oportunidades de negociacio, a
agao judicial pode ser necessaria. A agéo
judicial s6 deve ser feita, quando a quantia
devida for substancial e exceder o custo
da acdo. A imposi¢do de multas maximas
para o ndo pagamento do imposto sobre a
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propriedade imobilidria é rara. I'risa-se em leildo publico para pagar os impostos
que empresas sdo fechadas quando elas néo atrasados ou a quantia devida podera ser
pagam o imposto de valor agregado e tém os deduzida de outros bens do contribuinte.
seus servigos cortados quando ndo pagam A negociacdo dos pagamentos devera ser
as contas dos servicos publicos. Isso indica uma opgio durante todo o processo judicial
que uma cobrangca rigorosa ndo é incompa- e todos os contribuintes devem ter direito
tivel com a cultura latino-americana. a recurso. Avaliar as obje¢des ao imposto

Para levar o caso a juizo, a identificagio sobre a propriedade imobilidria com im-
do contribuinte, o valor langado e as carac- parcialidade ¢ essencial para aumentar a
teristicas da propriedade devem ser exatos. confianca no sistema tributario. O estabele-
A autoridade fiscal pode usar a propriedade cimento de instancias administrativas é
como garantia para a recuperacao fiscal. uma maneira de melhorar a qualidade das
Dependendo da legislacdo tributaria especi- resolugdes de objecdes e recursos contra
fica — a propriedade podera ser vendida o imposto.

FIGURA 5.3
Esquema de arrecadacao do imposto
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Instituicoes de crédito
imobiliario e corretores
de imdvies estimulam
os empreendimentos
em bairros de baixa
renda em Bogota,

na Colombia.

CULTURA FISCAL
E SEGUIMENTO DO
DESEMPENHO
Uma forte cultura fiscal reflete a compreen-
sdo, por parte dos contribuites, de que os
servicos publicos e o imposto sobre a pro-
priedade imobiliarias devem estar equilibra-
dos e, portanto, eleva a produtividade do
imposto. Uma cultura fiscal forte tambem
conduz a um maoior escrutinio, por parte
dos contribuintes, sobre como os impostos
sao administrados. Isso, por sua vez, serve
como um sistema de seguimento de base
ampla, que pode servir de incentivo para
que as autoridades tributarias locais se es-
forcem para melhorar o desempenho do
sistema de imposto sobre a propriedade
imobiliaria.

A educac@o do pablico desempenha um
papel fundamental em um sistema de imposto

A RAIE [n Sureng)
CAS 2 5% EN 24
1EEN

sobre a propriedade imobiliaria eficiente.
O ideal é que um 6rgdo Gnico, como uma
instancia administrativa do contribuinte,
responda oportunamente a solicitudes de
informac@o sobre assuntos legais, normas,
procedimentos e prazos. O mesmo 6rgio
pode atualizar os dados do contribuinte,
receber declaracGes e avaliagdes sobre
caracteristicas da propriedade, emitir certifi-
cados fiscais, registrar reclamacoes, pagar
indenizacdes, negociar dividas e definir
diretrizes de isenc¢des de impostos e outras
concessdes. A simplificagdo de procedimen-
tos para responder a reclamacdes e acoes
judiciais contra o imposto e o uso de nor-
mas para avaliar as reclamagdes tambem
devem ser prioritarias.

A midia pode divulgar informagdes e
proporcionar uma comunicacdo mais dina-
mica, fluida e transparente entre as autori-
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dades fiscais e os cidaddos. Os municipios
maiores podem instituir centrais de atendi-
mento para permitir aos contribuintes
realizar alguns procedimentos pelo telefone,
em lugar de fazé-los pessoalmente. Publicar
informacdes sobre a receita do imposto
sobre a propriedade imobiliaria é outro
modo eficaz de fortalecer a cultura fiscal
local pelo fato de destacar a responsabilida-
de publica comum pelos servigos urbanos.
As ligdes de reformas bem sucedidas
em algumas cidades e paises destacam a
importancia do seguimento e da avaliagdo
sistematica. Um sistema de tributagio
imobilidria sustentavel ¢ um sistema que
gera dados que possam ser usados para

TABELA 5.4

avaliar tendéncias. A avaliacio continua dos
resultados permite que a autoridade fiscal
oriente decisdes de receita e despesa, identi-
fique os pontos fortes e fracos, meca o pro-
gresso, estabeleca novas metas e corrija
cursos de acgo.

As medidas de avaliacio do desempenho
devem incluir indicadores globais e inter-
mediarios. Os indicadores globais ajudam
a avaliar a capacidade geral do sistema de
imposto sobre a propriedade imobiliaria de
gerar receita, ao passo que os indicadores
intermediarios capturam o desempenho
dos principais componentes do sistema

(tabela 5.4).

Indicadores globais e intermediarios para medir o desempenho do sistema de imposto

sobre a propriedade imobiliaria

Tipo Indicadores propostos

Aspectos globais
componentes do sistema

langados

= Independéncia fiscal, isto €, grau de poder da autoridade para definir os principais

Participagao do imposto sobre a propriedade imobilidria comparada ao total de
receitas de impostos do municipio

Receita do imposto sobre a propriedade imobilidria per capita
Receita do imposto sobre a propriedade imobilidria como porcentagem dos valores

Eficiéncia administrativa (custos administrativos x receita)

Registros
cadastrais

cadastro

Taxa de cobertura cadastral

Cobertura cadastral da propriedade informal

Grau de continuidade na atualizagao dos dados cadastrais

Grau de exatidao e integralidade das caracteristicas das propriedades registradas
Grau de integracao entre as instituicdes que gerenciam dados geoespaciais e o

Consisténcia dos dados alfanuméricos compartilhados entre as instituicdes que
gerenciam os dados geoespaciais e o cadastro

Consisténcia dos dados cartograficos compartilhados entre as instituicdes que
gerenciam os dados geoespaciais e o cadastro

Grau de relacionamento entre os dados alfanuméricos e cartograficos

Avaliagao imobiliaria

Uniformidade da avaliagao

Nivel da avaliagdo em relagao ao valor de mercado

Arrecadacao e
cobranca

Monto arrecadado como percentagem do valor total do imposto langado
Taxa de arrecadagao de dividas tributarias

Relagoes publicas

Grau de satisfacao dos contribuintes

Numero de reclamagdes e demandas judiciais
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Um mercado imobiliario
bem estabelecido

em Santiago, no Chile
justifica os esforcos de
implementacao de um
sistema sofisticado de
arrecadacao do imposto
sobre a propriedade
imobiliaria.

CAPITULO 6

Conclusoes e recomendacoes

mbora o imposto sobre a proprie-

dade imobilidria ndo seja uma fon-

te de receita significativa na maior

parte da América Latina, muitas
jurisdi¢des em todos os paises administram
sistemas de imposto sobre a propriedade
imobilidria de bom desempenho que susten-
tam as despesas pablicas municipais. O fato
de o sucesso ocorrer em municipios com
diversos tamanhos de populacZo, base socio
econdmica, localizacio e nivel de informali-
dade sugere que nio existem maiores impe-
dimentos para a melhoria da tributagio
imobiliaria na regido.

A maioria das cidades tem mercados
imobiliarios maduros, que constituem uma
base solida para a implementaco do imposto.
Além disso, a descentralizacio fiscal das
ultimas décadas tem garantido aos governos
municipais responsabilidades e recursos adi-
clonais e, em muitos casos, jurisdigao sobre

o imposto sobre a propriedade imobilidria.

A capacidade técnica e administrativa tam-
bém estd plenamente disponivel, ao menos
nas grandes cidades, e a aceitagdo do im-
posto sobre a propriedade imobiliaria esta
crescendo. A maior parte dessas melhorias
acontece sem a necessidade de mudanca das
leis em vigor e do arcabougo constitucional.
Ao destacar os pontos fracos comuns nas
praticas e procedimentos existentes, este
Relatorio demonstra que existe muito espago
para a melhora de todos os componentes
do sistema, incluindo registros cadastrais,
avalia¢des das propriedades imobiliarias,
arrecadagéo, fiscalizacdo, cobranga do im-
posto, e cultura fiscal. O esquema basico
para a reforma delineada aqui se concentra
em dois grupos importantes de acdo: fazer
melhores escolhas de politicas fiscais e
administrar os sistemas do imposto sobre a
propriedade imobiliaria mais eficientemente.
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ESCOLHAS DE POLITICAS
FISCAIS

As politicas que favorecem o bom desempe-
nho de sistemas de imposto sobre a proprie-
dade imobiliaria devem incorporar cinco
requisitos indispensaveis:

 reforcar a autonomia local;

* evitar a duplicagio de esforgos;
 garantir a universalidade do imposto;

* insistir em uma legislacdo clara; e

* apoiar jurisdi¢des com menos recursos.

Os governos locais devem ter o poder,

na maioria dos casos, de definir as suas
aliquotas do imposto sobre a propriedade
imobilidria. Somente nas primeiras fases do
processo de descentralizagio fiscal é que o
governo nacional deve dar diretrizes para a
defini¢do de aliquotas. Além disso, a mesma
esfera de governo que toma decisdes de gas-
tos deve, outrossim, ter a responsabilidade
de impor impostos sobre a propriedade
imobiliaria. Essa estrutura institucional
minimiza a duplicagéo de esforgos, promove
uma maior uniformidade entre bases tribu-
tavies e aumenta o cumprimento das obliga-
¢oes tributarias por parte dos contribuintes.
Para facilitar a implementagio, a linguagem
das leis tributarias ndo deve ser ambigua,
nio deixando espago para a interpretacio
errada das responsabilidades.

Dada a informalidade generalizada das
cidades latino-americanas, a politica fiscal
baseada na universalidade deve contemplar
tanto proprietarios quanto ocupantes de
propriedades. A eliminagio do grande
numero de isengdes e concessdes do imposto
atualmente concedidas pelas autoridades
locais aumentara diretamente a universali-
dade, equidade e a arrecadagio do imposto.
Uma legislagdo sem ambiguidades sobre as
obrigacdes e procedimentos tributarios é
essencial para garantir a uniformidade das
praticas da tributagio imobilidria e, mais
importante, evitar o desvio de principios

fiscais sensatos. Além disso, as leis nacionais
e subnacionais devem complementar-se
mutuamente em apoio a uma administragio
tributaria eficiente.

Finalmente, os governos nacionais ou
orgaos da segunda esfera do governo devem
apoiar a jurisdigdes que ndo tenham recur-
sos para desempenhar as tarefas complexas
relacionadas ao imposto sobre a proprieda-
de imobilidria. Juntamente com a prestacdo
direta de servicos, os 6rgdos criados para
esse fim poderiam ajudar a criar capacidade
local por meio de normas e padrdes de
comparagio, supervisdo, treinamento
e assisténcia técnica.

REFORMAS ADMINISTRATIVAS

A boa administra¢do ¢ fundamental para

a reforma do imposto sobre a propriedade

imobilidria na América Latina, particular-

mente no caso de governos municipais com

maior poder de decisdo. Baseado nas expe-

riéncias das jurisdi¢des que instituiram siste-

mas de bom desempenho, um programa

de reforma bem sucedido deve:

* basear-se na transparéncia;

* tributar propriedades individualmente;

* atualizar a tecnologia periodicamente;

* montar um cadastro sustentavel,

* expandir o imposto a propriedades
informais; e

* melhorar a exatiddo e uniformidade das
avaliacoes e a eficiéncia da arrecadacio.

O teste para ver se um sistema ¢é transpa-
rente ou ndo aparece, quando autoridades
fiscais e contribuintes conseguem dar a mes-
ma resposta para: “Qual é o proposito do
imposto sobre a propriedade imobiliaria?”
Isso significa que as autoridades fiscais pre-
cisam revelar os tipos de servicos financia-
dos pelo imposto, permitindo a participagio
da comunidade nas decisdes de gastos
publicos. A transparéncia nas receitas ¢
despesas aumenta a confianga no governo.
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Uma ponte nova e
dispendiosa, perto de
uma favela em Sao
Paulo, no Brasil, destaca
os contrastes do uso
das receitas tributarias
e levanta questoes
sobre a distribuicao dos
beneficios do imposto.

O imposto sobre propriedades individuais,

em vez de um unico lancamento para diver-
sas propriedades do mesmo proprietario, é
uma pratica que beneficia a arrecadacdo. A
cobranga de um tnico imposto sobre todas
as propriedades do mesmo dono significa
que uma objegdo a avaliacdo de uma pro-
priedade impede o pagamento do imposto
das outras. Similarmente, reunir diversas
propriedades para fins de imposto dificulta
expropriar qualquer uma delas ou usar uma
propriedade como garantia contra a falta
de pagamento.

Ao atualizar a tecnologia da administra-
¢do tributaria, os governos locais devem
garantir a melhor adequacéo entre a tecno-
logia e as necessidades, e os recursos da
jurisdigdo local. Assim, as decisdes de ado-
tar novas tecnologias devem basear-se em
analise de custo-beneficio e evidéncias de
que a inovagdo sera de fato sustentavel.

A simplicidade, a exatidio e o baixo
custo devem ser os principios norteadores
na montagem de um cadastro abrangente.
Para atender a esses critérios, as autoridades
fiscais devem realizar analises de custo-
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beneficio e avaliar a viabilidade de atualizar
as informagdes cadastrais antes de acrescen-
tar novos atributos. F: melhor ter um cadas-
tro simples com registro preciso de poucas
informacdes e atualiza-los, periodicamente,
do que ter um grande ndmero de informa-
¢oes, baseadas em dados ndo confiaveis,
com atualizagio que demanda alto custo.

Para tratar do problema de tributar pro-
priedades informais, as jurisdi¢des locais
devem considerar abordagens inovadoras
para cadastra-las e avalia-las. Em particular,
a auto-avaliacio e a auto-declaragio sdo
mais flexiveis e menos custosos quando
usados em propriedades informais. As
jurisdi¢des também podem usar abordagens
nio tradicionais, como permitir que contri-
buintes de baixa renda prestem servi¢os
comunitarios ou fagam melhorias no
bairro em vez de pagar impostos.

Aumentar a exatiddo e uniformidade das
avaliacdes deve ser uma prioridade perma-
nente. As jurisdi¢des podem alcangar esse
objetivo mantendo o controle técnico, e ndo
politico, sobre as avalia¢des, mantendo os
lancamentos préximos ao valor de mercado
e divulgando informagdes sobre as avaliagdes
aos contribuintes. Concomitantemente, as
jurisdi¢des devem sempre esforcar-se para
melhorar a arrecadaco. Os esforcos para
incentivar a arrecadacdo de impostos,
negociar dividas fiscais e aplicar penalidades
no caso de evasdo fiscal também fortalecem
a eficiéncia.

O potencial total da tributacdo imobilia-
ria ainda ¢ inexplorado na América Latina.
Apesar das dificuldades significativas, obser-
vadas na regido, sistemas mais funcionais de
imposto sobre a propriedade imobiliaria sdo
claramente alcancéaveis. Os resultados bem
sucedidos dependerido em grande parte de
escolhas de politicas e de esforcos adminis-
trativos sensatos. As vantagens fiscals e regu-
latérias de um imposto eficaz sobre terrenos
e construgdes justificam tais reformas.
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ANEXO A

PAIS, ANO E FONTES DE DADOS
DAS FIGURAS 2.1 E 2.4

Argentina (2010): Contaduria General
de la Provincia y Direccion Nacional de
Coordinacién Fiscal con las Provincias;
Comissdao Econdémica para a América
Latina e Caribe (CEPAL).

Bolivia (2006): Comissdo Econémica
para a América Latina e Caribe (CEPAL)
Brasil (2009): Secretaria do Tesouro
Nacional; Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE)

Chile (2009): Tesoreria General de

la Republica; Instituto Nacional de
Estadisticas (INE)

Colombia (2006): dados fornecidos por
um respondente do levantamento do
Lincoln Institute of Land Policy a
respeito do imposto sobre a propriedade
imobiliaria; Comissdo Econdmica para
a América Latina e Caribe (CEPAL).
Costa Rica (2009): Contraloria General
de la Republica; Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INEC)

Equador (2010): Banco del Estado;
Banco Central del Ecuador

Guatemala (2006): Intendencia de
Recaudacién y Gestion; Superintendencia
de Administracion Tributaria (SAT);
Ministerio de Finanzas Pablicas; Banco
de Guatemala

Honduras (2005): Secretaria de
Gobernacion y Justicia; Comissdo
Econémica para a América Latina

e Caribe (CEPAL).

México (2006): Instituto para el
Desarrollo Técnico de las Haciendas
Publicas INDETEC)
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Fontes de dados

* Nicaragua (2010): dados fornecidos
por um respondente do levantamento
do Lincoln Institute of Land Policy a
respeito do imposto sobre a propriedade
imobilidria.

* Panama (2006): Ministerio de Economia
y Finanzas; Informe Econémico Anual
2006.

* Paraguai (2006): Ministerio de Hacienda,
Subsecretaria de Estado de Administracion
Financiera; Comissdo Econémica para
a América Latina e Caribe (CEPAL).

* Peru (2009): Cuenta General de la
Reptblica-MEF; Banco Central de
Reserva del Pert; Instituto Nacional
de Estadistica e Informatica.

* Republica Dominicana (2010): Direccién
General de Impuestos Internos; Oficina
Nacional de Estadistica (ONE)

* Uruguai: Sepulveda e Martinez-Vazquez

(2011).

FONTES DE DADOS DAS
FIGURAS 2.2, 2.3 E 2.5

Fontes do Anexo A e estatisticas e indicadores
econdmicos preparados pela CEPAL
(Comissdo Econémica para a América
Latina e Caribe). A CEPAL registra estatis-
ticas de carga tributaria nacional somente
da Argentina, da Bolivia, do Brasil, do Chi-
le, da Costa Rica e do México; estatisticas
dos outros paises referem-se somente aos
impostos arrecadados pelo governo central.
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ANEXO B

Levantamento on-line do
Lincoln Institute of Land Policy

Instituto Lincoln mantém um
levantamento on-line sobre tribu-
tacdo imobiliaria na América
Latina, e as informacdes sdo
coletadas regularmente. Respondem ao
questionario: administradores publicos,
funcionarios de 6rgaos fiscais, funcionarios
de 6rgdos de receita, legisladores, académicos
e administradores fiscais de diversos paises
e jurisdi¢des da regido. Os resultados do
levantamento sdo coletados em um banco

de dados que ¢ ampliado, periodicamente,
por meio da adi¢io de novos membros a
rede de informantes e pelo fato de esses
informantes ja cadastrados atualizarem os
dados referentes a cada jurisdicio. Devido
a natureza continua do levantamento, o
nimero de jurisdi¢des varia para cada
periodo em que as anlises sdo realizadas.
Existem mais informacdes disponiveis em
http:/ /www.lincolninst.edu/ subcenters / property-
tax-in-latin-amenica.
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Melhorar 0 Desempenho do Imposto sobre a
Propriedade Imobiliario na America Latina

ao muitos os desafios para se estabelecer um imposto sobre a propriedade imobilidria sustentavel e bem sucedido
nos paises latino-americanos, mas ainda assim muitas jurisdicoes estao implementando reformas viaveis. As autori-
dades publicas responsaveis pela administracao tributaria frequentemente enfrentam pressao politica intensa porque
o imposto sobre a propriedade imobiliaria € universal e altamente visivel. A insatisfagao publica emerge porque esse impos-
to sobre a propriedade imobiliaria exige pagamento, independentemente de transacao relativa a propriedade. Além disso,
o langcamento equitativo do imposto sobre a propriedade imobilidria depende de diversos fatores, entre eles a eficiéncia
operacional, o conhecimento técnico, os dados disponiveis, a capacidade administrativa e a vontade politica.

Apesar desses e de outros desafios, tributar a propriedade imobiliaria continua a ser a melhor maneira de se financiar
as despesas publicas locais, por diversos motivos, entre eles, a familiaridade que os contribuintes tém com esse tipo
de imposto, a sua progressividade, quando comparado ao imposto sobre consumo, e a dificuldade de evasao fiscal.

Este Relatério apresenta um quadro abrangente que pode ajudar a superar muitos dos empecilhos tradicionais para a
tributacao imobiliaria bem sucedida na América Latina. As reformas recomendadas estao concentradas em trés areas.

Politica fiscal. As reformas do imposto sobre a propriedade imobilidria devem apoiar a autonomia municipal, evitar a
duplicacao de esforcos em todas as esferas e/ou 6rgaos governamentais, aumentar a clareza da legislagao, apoiar
cidades com poucos recursos e garantir a universalidade do imposto. Estas metas podem ser alcangadas adotando-se
politicas que sigam os principios basicos de equidade, capacidade de pagamento, universalidade, legalidade e
seguranga juridica, administragao eficaz e transparéncia.

Politicas tributarias. Certas politicas tributarias, como as que beneficiam inadimplentes e limitam a universalidade

do imposto, criam desigualdades e ineficiéncias no sistema. Outras escolhas de politicas podem ajudar a criar sistemas
sustentaveis de imposto sobre a propriedade imobiliaria, por exemplo, quando a mesma esfera governamental define
0s gastos publicos e as aliquotas do imposto sobre a propriedade imobiliaria.

Procedimentos de avaliacao lancamento e arrecadacao. Uma administragao tributaria melhor exige maiores esforgos
para montar cadastros que sejam sustentaveis e usar métodos de avaliagao mais flexiveis, para melhorar a exatidao

e a uniformidade das avaliacoes. Incentivar pagamentos de impostos, negociar dividas fiscais e aplicar sangoes consis-
tentemente em casos de evasao fiscal pode ajudar a melhorar a arrecadacao. Campanhas de informacao publica eficazes
sobre procedimentos tributarios e o uso da receita dos impostos fortalecem a cultura fiscal e promovem a confianca dos
contribuintes.

Os municipios que implementam essas reformas podem beneficiar-se de maiores receitas maiores para investir em servigos
publicos locais. A melhoria na arrecadagao do imposto sobre a propriedade imobiliaria fortalece o governo municipal ao
mesmo tempo em que divide a responsabilidade do desenvolvimento urbano entre os cidadaos e as autoridades publicas.
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