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A fim de identificar os determinantes do potencial de arrecadagdo do imposto sobre propriedade predial e territorial
urbana (IPTU) no Brasil, bem como a utilizagdo dessa capacidade, este artigo propde uma analise comparativa dos
municipios brasileiros aplicando a teoria dos conjuntos fuzzy. A aplica¢do dessa metodologia na area das finangas
publicas é pioneira no Brasil, o que proporcionou resultados inéditos em matéria de tributacdo da propriedade.
Os resultados confirmaram o que analistas e até mesmo dirigentes municipais jd apontaram ha tempos: a maioria
dos municipios brasileiros néo utiliza todo o seu potencial de arrecadagao do IPTU — fato que tende a ser mais
critico nas cidades de menor porte e que dependem mais de recursos de outras esferas de governo. O artigo inova
ao mensurar esse potencial a partir de uma analise comparativa entre cidades com semelhantes caracteristicas.
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IPTU: evaluacion de potencial y el uso bajo la dptica de la teoria de conjuntos fuzzy

Con el fin de identificar los determinantes del potencial de la coleccién de impuesto sobre bienes inmuebles y
territorial urbano en Brasil, asi como la exploracion de tal capacidad, este articulo propone un andlisis compa-
rativo de los municipios brasilefios mediante la aplicacién de la teoria de conjuntos fuzzy. La aplicacion de esta
metodologia en el area de las finanzas publicas es pionera en Brasil, e ha dado resultados sin precedentes sobre
los impuestos de propiedad. Los resultados confirmaron lo que los analistas y lideres municipales incluso han
senalado hace algtin tiempo: la mayoria de los municipios brasilefios no utiliza todo su potencial para recaudar
IPTU — hecho que tiende a ser mas critico en ciudades mas pequefias y que dependen de fondos desde otras
esferas del gobierno. Este articulo innova para medir este potencial basado en un analisis comparativo de las
ciudades con caracteristicas similares.

Palabras clave: impuestos; finanzas municipales; analisis fuzzy; impuesto a la propriedad.

Assessment of potential and use of the IPTU tax, based on the fuzzy set theory

This article proposes a comparative analysis among Brazilian municipalities in order to identify the determinants
of the potential and of the ability to collect urban property tax (IPTU) in Brazil. The analysis applied the fuzzy
set theory, a pioneer methodological choice in the field of public finances in Brazil, which has provided unpre-
cedented results in terms of property taxation. The results confirmed what analysts and municipal leaders have
pointed out for a long time: the majority of Brazilian municipalities do not use their full potential to collect the
IPTU — a fact that tends to be more critical in smaller cities, which depend on funding from other spheres of
Government. The article breaks new ground in assessing this potential based on a comparative analysis of cities
with similar characteristics.
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1. INTRODUGAO

A cobranga de Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), de competéncia
municipal, atravessa adversidades de toda a ordem no Brasil. Sua arrecadagao gira em torno de
R$ 25 bilhdes/ano, o que representou 0,51% do PIB de 2014 (RFB, 2015).

Embora responda por aproximadamente 1,5% da receita tributaria nacional, o imposto ocupa o
segundo lugar entre os impostos mais rejeitados pelos brasileiros, segundo pesquisa de opinido publica
sobre os impostos e os problemas nacionais. Nao tém sido raras as derrotas sofridas na justica por
prefeituras que tentaram corrigir a aplicagdo do imposto — como no caso da maior cidade do pais,
a capital de Sao Paulo, que fomentou uma série de questionamentos em outras cidades.' Os embates
no Poder Judicidrio geraram grande repercussdo na midia e se misturaram as criticas generalizadas
ao imposto, que muitas vezes se misturam a reclamagdes contra outras agoes das administragcdes
publicas, nao relacionadas necessariamente com a tributagio.

Na contramao do sentimento da sociedade civil, analises técnicas preliminares apresentaram evi-
déncias de que a arrecadagdo de IPTU estaria demasiado baixa na maior parte do territério nacional
(De Cesare e Marin, 2008; Bahl, 2009; Sepulveda e Vazquez, 2009; Afonso, Araujo e Nobrega, 2012),
independente de regido, tamanho, tipo ou economia local.

Estimativas iniciais indicam que, para o conjunto das prefeituras do pais, a arrecadagdo do IPTU
representou cerca de 19,4% da totalidade da receita tributaria propria em 2014. Quinze anos antes,
em 2000, tal participagdo chegou a alcangar 27%. No entanto, a média nacional nao foi observada
na maior parte dos municipios: em aproximadamente metade das localidades o referido tributo nao
chegou a 10% da receita tributdria propria.

Outra evidéncia sobre a baixa utilizagdo da capacidade do referido imposto pode ser observada
na comparagdo com outros tributos. Pouco mais de 96% dos municipios brasileiros tiveram uma
arrecadacao estimada de Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) superior
a de IPTU em 2014. Ja a relagao para o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS) e para
o Imposto sobre a Transmissdo de Bens Iméveis (ITBI) foi de, respectivamente, 87,7% e 45,9% no
mesmo ano. Esse ultimo dado chama muito a atencéo, pois o ITBI deveria ser residual perto da ar-
recadagdo do IPTU, entretanto até mesmo uma capital (Jodo Pessoa/PB) apresenta uma arrecadagio
de ITBI superior a de IPTU.

Nesse contexto, cabe questionar se ha potencial de arrecadagao do IPTU e se esse potencial é
de fato utilizado pelos municipios brasileiros. E, ainda, quais sao as localidades no pais que melhor
exploram ou utilizam o IPTU.

Com o objetivo de responder a essas perguntas e fornecer subsidios ao debate acerca da tributagao
imobilidria no Brasil (identificar oportunidades e restrigdes para melhor aproveitamento do IPTU
como fonte de financiamento dos municipios brasileiros), este artigo propde avaliar o potencial de
arrecadacao e a exploragdo desse potencial do imposto imobiliario urbano cobrado por mais de 5.500
prefeituras no pais. O diagndstico procurara quantificar e relativizar diversas varidveis (tributdrias
e socioecondmicas) que contribuem diretamente para a determinag¢do do potencial e da exploragdo
do imposto por parte das unidades locais.

! Uma decisao importante sobre o tema foi proferida em 18/12/2013 pelo STJ (Superior Tribunal de Justiga).

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 51(5):828-853, set. - out. 2017

829



RAP | IPTU: avaliagdo de potencial e utilizagdo sob a ¢tica da teoria dos conjuntos fuzzy

Compreender os fatores que contribuem para o cenario de grande diversidade que marca os
municipios no Brasil é fundamental para qualquer avaliagao sobre o IPTU. O elemento determinante
da justa utilizagdo desse imposto em um municipio pode residir em explicagdes que vao além da
simples vontade politica. Entre os fatores que devem ser ponderados estao: tamanho da economia,
proximidade com a populagao (eleitor), deficiéncias administrativas, legislagdo e baixa necessidade
de gerar recursos proprios. Em um pais que tem como caracteristica profundas disparidades, nao
ha uma dnica explicacao para diferentes niveis de exploragdo das competéncias tributarias locais e,
portanto, nao ha um tnico modelo a ser seguido, caso se tenha como meta a dinamizagao das receitas
dai provenientes.

2. METODOLOGIA

A metodologia de pesquisa proposta neste trabalho foi orientada pela teoria dos conjuntos fuzzy. Esta
teoria foi desenvolvida por Zadeh (1965) para tratar matematicamente situagdes envolvendo “graus
de verdade™ as fung¢des fuzzy atribuem nimeros reais, no intervalo entre [0,1], a graus de verdade de
afirmagdes — algo que ndo ¢ definitivamente verdadeiro (1) ou falso (0) poderia assumir um valor
de verdade intermedidrio (entre 0 e 1).

Essa teoria, assim como outras do conjunto mais amplo das “teorias de graus de verdade”, se pres-
ta a formalizar situagdes (conceitos, fendmenos, afirmagdes) envolvendo ambiguidade e imprecisao
e acabou por exercer atragdo sobre economistas interessados na quantificagdo da pobreza. Ha um
grande numero de trabalhos brasileiros utilizando tal metodologia na apuragao de pobreza multi-
dimensional, desigualdade e desenvolvimento humano (Chiappero-Martinetti, 2000; Lelli, 2001;
Baliamoune-Lutz, 2004; Lopes, 2003; Fonseca, 2003; Castro, Kerstenetzky e Del-Vecchio, 2010).
Sua utilizagdo, no caso da estimacao da pobreza, se justificaria por ser a pobreza um fendmeno
inexato, permitindo atribuir as familias classifica¢des intermedidrias entre “pobre” e “ndo pobre”
Essa ferramenta também é comumente utilizada em analises de economia regional no Brasil
(Simdes, 2003; Cechini et al., 2012).

Tal instrumento pode ser facilmente adaptéavel para a pesquisa em questdo. Assim como a pobre-
za, o potencial e a exploracdo de potencial do IPTU sio fendmenos imprecisos. E infactivel apontar
determinado municipio como capaz ou incapaz de arrecadar determinado tributo. O que se pode
atribuir a essa localidade é uma classificagao intermediaria entre a plena incapacidade (0) e a plena
capacidade (1). A teoria dos conjuntos fuzzy se apresenta como uma forma de quantificagdo de si-
tuagdes imprecisas, em que a imprecisdo do fendmeno estudado é reconhecida e explicitada. E esse
¢ exatamente o caso.

A aplicagao desse instrumental justifica-se pelo amplo niimero de referéncias tedricas e aplicagdes
praticas. Além disso, sua aplicagdo na drea de finangas publicas e tributagdo — ao menos no Brasil —
pode ser considerada pioneira, e, como tal, proporcionar ainda um estudo inovador.

2.1 0S INDICADORES SELECIONADOS

Considerando o carater multidimensional da presente avaliagdo do IPTU, foram escolhidos sete
indicadores derivados de oito variaveis primarias. As variaveis utilizadas foram escolhidas de modo
a abranger aspectos que se aproximem da real situagdo or¢amentdria das prefeituras, procurando
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captar trés dimensdes acerca da arrecadagao local: uso, potencial e utilizagao de capacidade. Os dados
selecionados para a construgao dos indices fuzzy foram extraidos de trés fontes oficiais: Finangas
dos Municipios (Finbra) (STN), Estimativa de Populac¢ao (IBGE) e Perfil de Informagdes Basicas
Municipais (IBGE). Todos os dados utilizados para a construcgdo dos indices fuzzy sdo referentes
ao ano de 2014, exceto o nimero de imdveis, que foi obtido por meio do Censo Demografico de
2010 (IBGE):

1. Varidveis primdrias
Populacao
Receita Or¢amentdria em R$ correntes
Receita Tributaria em R$ correntes
Arrecadagao de IPTU em R$ correntes
Transferéncia de IPVA em R$ correntes
Arrecadagao de ITBI em R$ correntes
Indice de Participagio dos Municipios no ICMS (IPM)
Namero de Imdveis

2. Indicadores derivados
IPTU per capita em R$ correntes
IPTU/Receita Or¢amentaria (%)
IPVA per capita em R$ correntes
ITBI per capita em R$ correntes
Receita Tributaria/Receita Orgamentaria (%)
Indice de Participagio dos Municipios no ICMS (IPM)
Numero de Imdveis

Os indicadores derivados foram utilizados de forma diferenciada para contemplar as trés dimen-
sOes apontadas anteriormente (uso, potencial e utilizagao de capacidade). Assim, trés indices fuzzy
foram construidos com vistas a alcangar tais dimensdes. No indice fuzzy de uso, apenas os indicadores
derivados “a” (IPTU per capita) e “b” (IPTU/Rec. Or¢amentaria) foram utilizados. No indice fuzzy de
potencial, os indicadores derivados “c” (IPVA per capita), “d” (ITBI per capita), “e” (Rec. Tributaria/
Rec. Orgamentaria), “t” (IPM) e “g” (numero de iméveis). Por fim, no indice fuzzy de utilizagdo de
capacidade — que nada mais é do que uma relagao entre os dois primeiros — utilizaram-se todos os
indicadores derivados.

O termo “Indice fuzzy” é utilizado de uma forma generalizada no estudo, pois ele faz referéncia
ndo apenas as trés dimensoes anteriormente expostas, mas também aos indices construidos individu-
almente a partir de cada indicador derivado. Tendo isso em vista e para ndo causar maiores desenten-
dimentos, os indices fuzzy citados serdo classificados doravante como “agregados’, por contemplarem
mais de uma variavel. Ou seja, eles serdo chamados de: indice fuzzy agregado de uso, indice fuzzy
agregado de potencial e indice fuzzy agregado de utilizagdo de capacidade. Além destes, ainda sdo
tratados os indices fuzzy “individuais”, calculados a partir de uma variavel apenas. Sao eles: indice
fuzzy de IPTU per capita, indice fuzzy de IPTU/Rec. Or¢amentdria, indice fuzzy de IPVA per capita,
indice fuzzy de ITBI per capita, indice fuzzy de Rec. Tributaria/Rec. Or¢amentaria, indice fuzzy de
IPM e indice fuzzy de nimero de imdveis.
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2.2 MUNICIPIOS SELECIONADOS E CORTE

A principio, todos os municipios existentes no Brasil em 2014 deveriam ser incluidos no presente
trabalho, haja vista o carater abrangente deste. Entretanto, a principal fonte de dados — o Finbra —
nao apresenta dados para todos os municipios, mas apenas uma amostra deles. Essa amostra, porém,
¢ muito elevada, cobrindo a quase totalidade da popula¢ao nacional. Para se ter uma dimenséo, entre
2000 e 2013 o Finbra cobriu, em média, 96,9% dos municipios e 98,3% da populagdo. Em 2014, dos
5.570 municipios existentes no pais, o Finbra contemplou 4.978, atingindo uma cobertura de 89,4%
das localidades. As demais fontes de dados utilizadas, que apresentam dados para a totalidade dos
municipios, foram compatibilizadas com a restri¢do imposta pelo Finbra.

Apesar de aamostra inicial ser muito boa, optou-se por aplicar um filtro para excluir erros crassos
e para evitar problemas na constru¢ao dos indicadores derivados. Dessa forma, foram excluidos da
base de dados os municipios que apresentaram valor nulo (zero ou inexistente) para qualquer uma das
variaveis primarias. A aplicagdo desse filtro reduziu a amostra de municipios para 4.515 (81% do total).

Cumpre ainda destacar que a construgdo dos indices fuzzy e sua consequente analise obedeceram
a um “corte” de municipios que permitiu formar grupos de analise: os municipios foram divididos
por meio de faixas populacionais, agrupando-os em seis grandes conjuntos (até 10 mil habitantes, de
10.001 a 20 mil habitantes, de 20.001 a 50 mil habitantes, de 50.001 a 100 mil habitantes, de 100.001
a 500 mil habitantes e mais de 500.001 habitantes). Tal op¢ao de dividir os municipios visou reduzir a
distancia entre localidades com caracteristicas muito diferentes.?

2.3 CALCULO DOS INDICES FUZzZY

A construgao dos indices fuzzy individuais foi feita a partir dos dados extraidos das fontes ja expli-
citadas e aplicando-os a férmula basica que se apresenta a seguir:

Nj - Minj
X = 1<j<7;1<i<4515
Y Max. - Min.
j j
X, = valor do indice fuzzy para o indicador j calculado para o municipio i;
N; = valor observado da série do indicador j para o municipio i;
Min; = valor minimo da série do indicador j;
Max; = valor maximo da série do indicador j.

A férmula anterior foi usada diretamente em dois dos trés indices fuzzy agregados propostos no
trabalho. No caso do indice fuzzy agregado de uso (Ifau) e do indice fuzzy agregado de potencial (Ifap),
todos os seus indicadores apresentam relacio positiva com eles, sendo essa férmula suficiente para
o cdlculo. No caso do indice fuzzy agregado de utilizagao de capacidade (Ifauc), a conta ¢ bem mais
simples e se resume a relagdo entre os resultados dos dois primeiros indicadores agregados (indice
de uso dividido pelo indice de potencial).

* Quando da execugédo do estudo, outros “cortes” de municipios foram propostos, como por IDH e por regido geografica. Optou-se,
entretanto, por manter apenas a andlise por faixa populacional, uma vez que ela apresentou resultados mais consistentes com intui¢ao
em torno do tema.
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Exemplo 1: indice fuzzy do IPTU per capita (na constru¢ao do indice fuzzy agregado de uso) do
municipio do Rio de Janeiro.

Nj =310,24
Minj =4298
Maxj =501,33

310,24 - 42,98
X, =
¥ 501,33 - 42,98

=0,5831

Exemplo 2: indice fuzzy do ITBI per capita (na construc¢ao do indice fuzzy agregado de potencial)
do municipio do Rio de Janeiro.

Nj =114,92
Minj =17,62
Maxj =169,35
114,92 - 17,62
X, . = ~0,6413

169,35 - 17,62

Para melhor ilustrar a relagdo entre os indicadores selecionados e os indices fuzzy agregados, o
quadro 1 foi construido.

QUADRO1  RELAGAO ENTRE VARIAVEIS E INDICADORES AGREGADOS

Fuzzy Agregado

Variavel Uso Potencial Utilizagao de potencial
IPTU per capita + +
IPTU/Rec. Orcamentaria + -
IPVA per capita + _
[TBI per capita + -
Rec. Tributéria/Rec. Orgcamentdria + -
IPM i :
NUmero de imdveis + -

Fonte: Elaborado pelos autores.
Os dois primeiros indicadores da lista foram utilizados na construgao dos indices fuzzy agregados

de uso e de utilizagdo de capacidade, apresentando relagdo positiva com ambos. Sendo dois indica-
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dores que medem — de forma distinta — a arrecadagao de IPTU, pressupde-se que, quanto maior a
arrecadacdo, maior ¢ a utilizacao do tributo (uso) e maior é a utilizagdo do tributo em relagdo ao seu
potencial (utilizagao de capacidade).

Os cinco indicadores seguintes apresentam rela¢ao positiva com o fuzzy agregado de potencial e
relagdo negativa com o fuzzy agregado de utiliza¢ao de capacidade. Porém, eles foram tomados como
proxy de diferentes dimensdes das finang¢as municipais.

No caso do IPVA, ele foi tomado como proxy de capacidade de arrecadagéo de tributagao patrimo-
nial. Ou seja, quanto maior a transferéncia/arrecadagao de IPVA, maior serd, em tese, a “disposi¢ao”
(leia-se, capacidade) dos contribuintes locais em pagar IPTU e, consequentemente, ceteris paribus
menor sera a utilizacdo de seu potencial.

No caso do ITBI, ele foi tomado como proxy de dimensdo do mercado imobiliario local — tanto
do ponto de vista do ritmo de movimentagdo como de valores dos iméveis. Ou seja, quanto maior
a arrecadagao de ITBI, maior sera o potencial de arrecadagdo de IPTU e, consequentemente, ceteris
paribus menor sera a utilizacdo de seu potencial.

A quinta varidvel (Receita Tributdria/Receita Or¢amentaria) foi utilizada como proxy de “autono-
mia fiscal’, que, em outras palavras, significa capacidade de o municipio gerar seus proprios recursos.
Quanto maior esse indicador, maior serd a capacidade da prefeitura de fazer uma boa administraciao
do tributo (elevando seu potencial) e, consequentemente, ceteris paribus menor sera a utiliza¢ao de
seu potencial.

O IPM foi escolhido como proxy de atividade economica ou criagao de valor agregado na lo-
calidade. Ou seja, quanto maior a geragdo de renda no municipio, maior serd a capacidade de os
agentes locais pagarem tributos (inclusive o IPTU), e consequentemente ceteris paribus menor sera
a utilizacao de seu potencial.

O numero de imdveis serviu para mensurar quantitativamente as unidades que podem ser tri-
butadas. Se o nimero de iméveis é maior, maior sera a possibilidade de cobranga do IPTU e, conse-
quentemente, ceteris paribus menor sera a utilizagdo de seu potencial.

Os indices construidos a partir da formula basica variam de 0 (zero) a 1 (um), onde 0 (zero)
corresponde ao indice do municipio que apresenta o menor valor para dado indicador na faixa po-
pulacional da qual ele faz parte, e 1 (um) corresponde ao indice do municipio que apresenta o maior
valor para dado indicador na faixa populacional da qual ele faz parte.

Assim, deve-se atentar para o fato de que este indice de “grau de verdade”, por utilizar o maximo
de cada indicador como denominador, implica o risco de ser afetado por outliers. Foram excluidos
zeros, considerados erros crassos, mas eventuais erros nos valores mais altos podem afetar os indices

de cada indicador e, por consequéncia, os indices agregados.

2.4 0 PESO DOS INDICADORES

A construgao dos indices fuzzy agregados depende da agregacao dos indices fuzzy individuais, obtidos
a partir de cada variavel trabalhada isoladamente. Entretanto, para efetivar a agregacdo, ¢ necessario
antes que se saiba qual serd a participagdo de cada um dos indices fuzzy individuais na composi¢ao

final. Ou seja, deve-se obter o peso dos indicadores.
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Duas opgoes para a escolha dos pesos sdo aventadas: a arbitragem e o instrumental matematico.
Apesar de alguns estudos, que utilizam a metodologia dos conjuntos fuzzy, adotarem um conceito
mais subjetivo para a escolha dos pesos (Barros, Carvalho e Franco, 2006; Carvalho, Kerstenetzky e
Del-Vecchio, 2007), este trabalho optou pelo segundo caminho.

A escolha foi baseada no fato de que na maior parte dos estudos baseados na teoria dos conjuntos
fuzzy ainda é mais comum encontrar a escolha dos pesos feita com base em instrumentais matema-
ticos (Diniz e Diniz, 2009; Ottonelli e Mariano, 2014), que sdo mais objetivos. A grande vantagem
dessa metodologia para cdlculo de pesos ¢, justamente, a nao arbitragem na escolha destes. Além
disso, essa metodologia enfatiza a posi¢do relativa, pressupondo que a relevancia da situagao fiscal
da localidade é a comparagdo com os demais municipios. A “hierarquiza¢do” é obtida por meio da
simples comparagao.

Tendo isso como base, os pesos dos indicadores sao calculados ponderados pelo tamanho da

populagao dos municipios e com base na férmula a seguir:

n
w.=Iln |———

1
2x, n,
Joi

izl b
x,; = valor do indice fuzzy para o indicador j calculado para o municipio i;

n = populagio total;

n, = populagdo do municipio i.

Exemplo: peso do indicador IPVA per capita (na construgao do indice fuzzy agregado de potencial).

n=180.583.711

180.583.711

j 4515

2x .n

i=1 b] 't

X,y = 0,22 x 822
sznz = 0,05 x 1.000

()

X515, Mass = 0,76 % 11.895.893

w=ln [ 180583711 |, 47
56.203.907

De um modo geral, o objetivo da apuragdo do peso a partir dessa formula é evitar que os indices
individuais com valores mais altos pesem mais no resultado agregado, o que poderia ocorrer em uma
escolha arbitraria dos pesos.

Com base nesta apuragdo de pesos, que permite uma ordenagio completa (sem que dois indica-

dores apresentem o mesmo peso), se chega a seguinte classificagdo representada na tabela 1.
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TABELA1  PESO DOS INDICADORES INDIVIDUAIS NA COMPOSIGAO DO iNDICE DE USO DO

POTENCIAL (2014)
INDICADOR Absoluto Relativo
IPTU pc 1,553 15,59%
IPTU/RO 1,371 13,76%
IPVA pc 1,167 11,72%
[TBI pc 1,540 15,46%
RT/RO 1,191 11,95%
[PM 2,206 22,14%
N° Imoveis 0,935 9,38%

Fonte: Elaborada pelos autores. Fontes primarias: Fimbra/STN; IBGE.

2.5 AGREGAGAO DOS INDICES FUZzZY

Para uma compara¢ao mais fidedigna da situacao do IPTU entre os municipios, torna-se necessario
que os 7 (sete) indicadores selecionados sejam agregados em outro indicador (no caso, outros trés
indicadores), que seria o representante geral da dimensao a ser captada pelo indicador agregado (uso,
potencial e utilizagao de capacidade).

A agregacao ¢ calculada utilizando-se os indices fuzzy de cada varidvel (indices individuais) e os
pesos dessas variaveis. Trata-se apenas de uma média ponderada dos indices fuzzy, como pode ser
notado na férmula a seguir:

n
2x w.
job

S

j=1 ]

1=

x,; = valor do indice fuzzy para o indicador j calculado para o municipio i;
w; = peso do indicador j.

Exemplo: indice fuzzy agregado de potencial do Rio de Janeiro

H; = 5
2w,
j=1 ]
X W, = 0,32 x 1,17
X W, = 0,64 x 1,54
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(...)
X, We = 0,56 x 0,93
—|-3:.25 |~ 0,46
Hi [ 7,04

Com a agregac¢ao, apenas por uma coincidéncia um municipio apresenta um indice fuzzy agre-
gado de 0 (zero) ou 1 (um). Isso ocorre porque uma dada localidade dificilmente apresenta resultado
extremo (0 ou 1) em todos os indicadores selecionados. A probabilidade de encontrarmos um indice
fuzzy agregado de 0 (zero) ou 1 (um) € cada vez menor quanto maior for o nimero de variaveis e de
municipios a serem utilizados na analise. Como o numero de indicadores selecionados neste estudo
ndo é considerado grande (sete), os resultados mais proximos de 0 (zero) e 1 (um) achados neste
estudo estdo dispostos na tabela 2.

TABELA2  MINIMO E MAXIMO DOS iNDICES FUZZY AGREGADOS (2014)

IFAU IFAP IFAUC

Faixa Populacional

Minimo Maximo Minimo Méaximo Minimo Maximo
Até 10 mil hab. 0,000 0,975 0,015 0,456 0,000 3,871
De 10.001 a 20 mil hab. 0,000 1,000 0,012 0,537 0,000 4,667
De 20.001 a 50 mil hab. 0,000 0,973 0,019 0,490 0,000 3,185
De 50.001 a 100 mil hab. 0,000 1,000 0,022 0,620 0,000 2,372
De 100.001 a 500 mil hab. 0,000 1,000 0,015 0,503 0,008 2,884
Mais de 500 mil hab. 0,000 1,000 0,020 0,713 0,000 4,213

Fonte: Elaborada pelos autores. Fontes primdrias: Fimbra/STN; IBGE.

Como pode ser notado na tabela 2 e sera observado ao longo do artigo, apenas o indice fuzzy
agregado de utilizagao de capacidade pode variar para além de 1 (um), haja vista que se trata de uma
relagdo matematica entre o indice fuzzy agregado de uso e o indice fuzzy agregado de potencial. Sempre
que o primeiro for superior ao segundo, o resultado serd um indice fuzzy agregado de utilizagdo de
capacidade superior a 1 (um). Outro ponto que chama a atengao é o fato de o minimo e o maximo
do indice fuzzy agregado de uso estarem, quase sempre, nos extremos (respectivamente, 0 (zero) e
1 (um)). Como esse indice é composto por apenas dois indicadores (e que estdo relacionados entre
si), se torna mais factivel que um mesmo municipio seja o pior ou o melhor em ambas as dimensdes

que compdem o indice.
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3. ANALISE DOS RESULTADOS

Os resultados obtidos permitiram algumas analises que contribuem para entender o comportamento
dos municipios acerca do recolhimento de IPTU. As andlises dos resultados foram feitas de forma
agregada e individualizada — isto é, observando o comportamento de uma cidade em especifico ou
de um grupo predeterminado.

Dessa forma, esta se¢do sera divida em quatro subse¢des: na primeira, sdo apresentadas algumas
estatisticas descritivas dos indices agregados (indice fuzzy agregado de uso, indice fuzzy agregado de
potencial e indice fuzzy agregado de uso de capacidade); na segunda segao, é construido o ranking
obtido com o indice fuzzy agregado de uso de capacidade; na terceira segdo, sera abordada uma ana-
lise grafico-visual dos grupos de comparagéao, permitindo apontar as localidades que sdo “eficientes”
no recolhimento do IPTU; e, por fim, a quarta se¢do abordara as principais tendéncias observadas
a partir dos resultados.

3.1 RESULTADOS AGREGADOS E ESTATISTICAS DESCRITIVAS

A observagdo das estatisticas descritivas dos resultados agregados nos permite fazer algumas afir-
magdes mais gerais sobre eles. Isto ¢, alguns comportamentos dos indicadores sdo comuns a eles.

Um aspecto metodoldgico, e que se reflete na analise dos resultados agregados, é a impossibilida-
de de comparagdo entre diferentes grupos (faixas de municipio) classificados a partir dos cortes por
faixa populacional. Por exemplo, ndo é recomendavel comparar a média de Ifau e Ifap dos municipios
com populagao acima de 500 mil habitantes com a média dos municipios de até 10 mil habitantes.
Pode-se argumentar que essa limitagao € até razoavel, uma vez que nao ¢ interessante comparar uma
cidade rica e bem desenvolvida com um pequeno vilarejo com poucos recursos e graves deficiéncias
sociais. Porém, a explicagdo para a ndo comparabilidade reside na propria metodologia do trabalho.
Dois indices agregados — Ifau e Ifap — foram calculados a partir de uma comparagao intragrupos e
ndo intergrupos. Ou seja, para cada grupo, os municipios com o melhor desempenho nos indicado-
res individuais dentro daquele grupo serviram de referéncia (benchmark) para o calculo. Assim, os
municipios de referéncia sao diferentes para cada grupo.

Apesar de a limitacao de comparabilidade ser aplicavel ao Ifau e ao Ifap, ela pode ser relaxada
para o Ifauc. O Ifauc é o indice objeto deste estudo e que procura medir como um municipio esta
aproveitando a capacidade que possui para cobrar o IPTU. Ou seja, para cada grupo observa-se
como esta sendo utilizado o que esta disponivel para aquele grupo. Por exemplo, é observado que
o grupo dos municipios de populagdo de 50.001 a 100 mil habitantes utiliza, em média, 40% de seu
potencial para arrecadar IPTU (Ifauc = 0,40) e que o grupo de municipios de populagdo inferior a
10 mil habitantes usa 21% de seu potencial para arrecadar IPTU (Ifauc = 0,21). Nesse caso, pode-se
afirmar que o primeiro grupo utiliza melhor seu potencial do que o segundo.

Outra caracteristica comum das estatisticas, e que tem relacdo com o que fora exposto nos para-
grafos anteriores, é o fato de que as médias do Ifau e do Ifap sao relativamente maiores nos grupos
que reinem menor quantidade de municipios. Ou seja, identificou-se uma relagdo negativa entre o
tamanho médio do indice agregado (Ifau ou Ifap) e o nimero de municipios contidos no grupo de
comparagdo. Isso poderia ser explicado apenas pelo melhor desempenho dos membros do grupo,
haja vista que essa caracteristica é notavel especialmente dentro dos municipios com mais de 500 mil
habitantes. Ou seja, poderia se afirmar a partir dessa evidéncia que a nota média mais alta para esses
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grupos ¢ explicada pelo maior esfor¢o dos componentes desses grupos por um maior recolhimento
do IPTU (no caso do Ifau) e pelo maior potencial de arrecadagdo devido ao ambiente socioecond-
mico mais favoravel (no caso do Ifap). Entretanto, essa relagdo nao fica tao clara quando grupos mais
préximos (populagdes parecidas) sao comparados.

Apesar desse problema, as estatisticas dos indices agregados ainda servem para comparar jus-
tamente os indices dentro de um mesmo grupo. Aberta essa possibilidade, observa-se que a média
do Ifau é quase sempre menor que a média do Ifap. Apenas no grupo de municipios com mais de
500 mil habitantes essa relacdo se inverte. Essa informagdo é muito relevante, na medida em que
revela que, na média, a maior parte dos municipios brasileiros esta recolhendo IPTU abaixo de seu
potencial — hipotese levantada na introdu¢ao do artigo. Com a existéncia dessa rela¢ao Ifau < Ifap,
o indicador derivado desses dois (Ifauc) ¢, na média, menor do que 1 (mais uma vez, com exce¢ao
do grupo citado anteriormente).

Ja o desvio-padrao apurado nos indices agregados é elevado, vis-a-vis as médias, o que confere um
razoavel grau de incerteza a série de dados. Dois testes de normalidade (Anderson e Darling, 1952;
Shapiro e Wilk, 1965) foram aplicados nos dados dos grupos e o resultado sempre foi negativo, indi-
cando que a “distribui¢do normal” nado ¢ aplicavel nos dados dessa pesquisa. Essa elevada dispersao
(e incerteza) pode ser explicada por duas razdes: os municipios sdo, de fato, muito diferentes, nao
permitindo que seus indicadores tenham baixa variéncia; e os dados do Finbra estdo sujeitos a erros,
especialmente dos municipios menores, o que deve acentuar as diferencas.

O maximo (ou o minimo) do Ifap dificilmente alcanga 1 (um) ou 0 (zero), haja vista que é bastante
improvavel que um municipio obtenha o melhor (ou pior) resultado em todos os indicadores indivi-
duais dentro de seu grupo de analise. No caso do Ifau, essa possibilidade é consideravelmente maior,
haja vista que ele é composto por apenas dois indicadores individuais. Explicando de outra forma,
para que uma localidade obtenha, por exemplo, nota 1 (um) no Ifau, ela deveria, dentro de seu grupo,
apresentar o melhor resultado para os indicadores IPTU per capita e IPTU/Receita Or¢amentaria.
Para o Ifap, o resultado 1 (um) s seria possivel se um municipio apresentasse o melhor resultado
dos indicadores IPVA per capita, ITBI per capita, Receita Tributdria/Receita Or¢amentaria, IPM e
numero de imdveis. Se a coincidéncia de resultado ndo parece improvavel para o Ifau, no caso do Ifap,
apenas por uma obra do acaso um municipio atingiria todos esses quesitos. A tabela 2, apresentada
na se¢ao metodologica, revela que o Ifau tem diversos maximos e minimos em posi¢des extremas
(1 (um) e 0 (zero), respectivamente), o que nao é observavel no caso do Ifap.

Ja no resultado do Ifauc, é comum observar resultados superiores a 1 (um). Com efeito, isso foi
identificado em diversos municipios da amostra. A interpretacdo desse resultado diz que o municipio
em questao apresenta uma “superexploracao” de sua capacidade. O fato de haver municipios que
apresentam esse indice maior do que 1 (um) ndo ¢ um problema a principio, por ser uma relagao
matematica a partir de dois outros indices construidos de forma relativa (ou seja, uma comparagao
entre municipios).

De qualquer forma, nio ¢ inaceitavel que algo esteja “produzindo” além de sua capacidade. Esta-
tisticamente, isso pode ser resultado de um evento aleatdrio ou de um erro. Na pratica, pode também
significar que o municipio aumentou muito sua arrecadagdo do IPTU em determinado ano para
corrigir uma defasagem de muitos anos, mas que essa “calibragem” foi superestimada (ficou acima
da capacidade do municipio). Outra possibilidade sdo as cidades de veraneio, que possuem muitos
imoveis (desocupados quase o ano todo) e pouca atividade econdmica.
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A tabela 3 apresenta as estatisticas descritivas dos indices agregados por faixa populacional para
o ano de 2014.

TABELA 3  ESTATISTICA DESCRITIVA DOS iNDICES FUZZY AGREGADOS POR FAIXA POPULACIONAL (2014)

Continua
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Faixa Populacional IFAU IFAP IFAUC
DESVIO PADRAO

Até 10 mil hab. 0,05 0,05 0,27
De 10.001 a 20 mil hab. 0,05 0,07 0,23
De 20.001 a 50 mil hab. 0,11 0,07 0,48
De 50.001 a 100 mil hab. 0,13 0,10 0,39
De 100.001 a 500 mil hab. 0,15 0,09 0,53
Mais de 500 mil hab. 0,24 0,15 1,09

Fonte: Elaborada pelos autores. Fontes primarias: Fimbra/STN; IBGE.

Como ¢é possivel observar, ha uma tendéncia de crescimento do Ifauc médio conforme se aumenta
o tamanho dos municipios (em termos populacionais), com algumas oscilagdes entre grupos proxi-
mos. Este indice sai de 0,21, em média, nos municipios com até 10 mil habitantes, variando de 0,14 a
0,82 nos grupos intermediarios, para chegar a 1,58 nos municipios com mais de 500 mil habitantes.
As medianas apresentam comportamento semelhante. Tal resultado é relevante na medida em que
coaduna com o que a intui¢do nos mostra: municipios menores se esforcam menos para arrecadar
tributos (inclusive IPTU), enquanto municipios maiores apresentam o comportamento oposto.

Outro aspecto relevante é o fato de o Ifauc maximo ser muito elevado nos municipios dos gru-
pos de faixas inferiores (até 10 mil habitantes e de 10.001 a 20 mil habitantes), chegando a marca de
3,87 e 4,67, respectivamente — resultados que mais se aproximam do resultado dos municipios com
mais de 500 mil habitantes (4,21). Como se trata de indicadores relativos, esses resultados podem ser
explicados pelo simples fato de que ¢ mais facil se destacar contra “competidores mais fracos” do que
o contrario. Em outras palavras, em um grupo que utiliza pouco seu potencial, qualquer municipio
que tenha um bom desempenho de arrecadagio ira se destacar muito.

3.2 RANKING IFAUC DOS MUNICIPIOS

Os dados ranqueados que serdo apresentados a seguir foram ordenados apenas pelo indice principal
e objeto deste estudo, o Ifauc. Apesar de os resultados dos outros dois indices estarem apresentados
na tabela, eles servem apenas de cardter informativo, nao sendo preponderantes para a classificagao
dos municipios.

Além da apresentacao e breve analise dos dados, sempre que possivel (a depender da disponibi-
lidade de informagdes), serao indicadas algumas caracteristicas dos municipios que mais se destaca-
ram positivamente nos rankings. Tal medida visa ajudar a entender o motivo pelo qual o municipio
conseguiu obter bons resultados dentro de seus grupos de anélise.

A tabela 4 apresenta o ranking dos 5 melhores Ifauc por faixa populacional para o ano de 2014.
Os municipios que mais se destacaram positivamente no Ifauc nesse corte foram: Aparecida de
Goiania (GO) no grupo de municipios com mais de 500 mil habitantes; Guaruja (SP) no grupo
de municipios com populagdo entre 100.001 e 500 mil habitantes; Campos do Jordao (SP) no grupo de
municipios com populagio entre 50.001 e 100 mil habitantes; Ilhabela (SP) no grupo de municipios
com populagao entre 20.001 e 50 mil habitantes; Ilha Comprida (SP) no grupo de municipios com
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populagdo entre 10.001 e 20 mil habitantes; e Barra de Sao Miguel (AL) no grupo de municipios com
até 10 mil habitantes.

TABELA4  RANKING DOS CINCO MAIORES IFAUC POR FAIXA POPULACIONAL (2014)

Aparecida de Goiania - GO
S&o Gongalo - RJ

Nova Iguacu - RJ

Campo Grande - MS
Guarulhos - SP

Guaruja - SP
Cubatdo - SP

Praia Grande - SP
Caraguatatuba - SP
Atibaia - SP

Campos do Jordao - SP
Mongagua - SP
Peruibe - SP

Bertioga - SP

S&o Sebastido - SP

llhabela - SP
Tamandaré - PE
Maragogi - AL
Serra Negra - SP
Guaratuba - PR

lIha Comprida - SP

Xangri-1a - RS

Governador Celso Ramos - SC

Continua
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Posicao Municipio/UF IFAU IFAP IFAUC
4 Aguas de Lindoia - SP 0,41 0,31 1,33
5 Balnedrio Arroio do Silva - SC 0,20 0,15 1,32
ATE 10 MIL HABITANTES

1 Barra de Sao Miguel - AL 0,72 0,19 3,87
2 Arroio do Sal - RS 0,97 0,28 3,46
3 Aguas de S&o Pedro - SP 0,84 0,26 3,17
4 Centenério - TO 0,12 0,05 2,43
5 Funilandia - MG 0,24 0,10 2,39

Fonte: Elaborada pelos autores. Fontes primarias: Finbra/STN; IBGE.

Das seis cidades destacadas, apenas uma delas ndo ¢ um destino turistico: Aparecida de Goiania
(GO). Essa caracteristica ndo é um mero acaso, uma vez que normalmente localidades que recebem
grande afluxo de visitantes também possuem um maior nimero de iméveis subutilizados (a ocupagao
do imdvel geralmente se dd na alta temporada, ficando o imével vazio no restante do tempo). Dessa
forma, o custo politico do gestor municipal em adotar uma politica de tributagao imobilidria mais
rigida (aliquotas e valores da planta genérica mais elevados) nesses locais é mais baixo do que nas
cidades que ndo possuem essa caracteristica. Como as casas de veraneio se localizam, usualmente,
em bairros e regides mais nobres, também se abre a possibilidade de a arrecadag¢ao do tributo estar
concentrada nesse tipo de moradias, sem que haja uma perda de “poder eleitoral” significativa. Ou
seja, os moradores flutuantes, que ndo exercem o voto no municipio turistico, acabam arcando com
o melhor recolhimento do tributo.

Reafirmando a vocagao destas cinco localidades, a ferramenta “Cidades” do IBGE mostra que o
turismo ¢ a atividade primordial dos municipios em questao. Guaruja (SP), Ilhabela (SP), Ilha Com-
prida (SP) (considerada estincia balnedria pelo Governo do Estado de Sao Paulo) e Barra de Sao
Miguel (AL) sdo voltadas para o turismo de praia. Jd4 Campos do Jorddo (SP) (considerada estancia
climatica pelo Governo do Estado de Sao Paulo), pela sua localizagao, volta-se para o turismo de serra.

No caso de Aparecida de Goiénia (GO), o bom resultado pode ser atribuido aos recentes esfor¢os
da prefeitura local em aumentar o recolhimento de IPTU. Bons exemplos desse trabalho sao a Lei
Municipal n° 2.929/2010 (Cria campanha de estimulo a arrecadagao e regularizagdo do IPTU e do
Imposto Territorial Urbano — ITU)® e a implantag¢ao do ITU progressivo, no qual o dono de lote
passa a ser notificado para construir ou pagar imposto cada vez mais alto.

A tabela a seguir apresenta o ranking dos cinco piores Ifauc por faixa populacional para ano de
2014. Destacaram-se negativamente no Ifauc no corte por faixa populacional: Sdo Luis (MA) no
grupo de municipios com mais de 500 mil habitantes; Tucurui (PA) no grupo de municipios com
populagdo entre 100.001 e 500 mil habitantes; Z¢ Doca (MA) no grupo de municipios com populagao
entre 50.001 e 100 mil habitantes; Traipu (AP) no grupo de municipios com populagdo entre 20.001

*Em Aparecida de Goiania o ITU (Imposto Territorial Urbano) é similar ao IPTU, porém cobrado apenas em areas urbanas sem cons-
trugdes (lotes, terrenos etc.).
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e 50 mil habitantes; Palmacia (CE) no grupo de municipios com populagdo entre 10.001 e 20 mil

habitantes; e Caridade do Piaui (PI) no grupo de municipios com até 10 mil habitantes.

RANKING DOS CINCO MENORES IFAUC POR FAIXA POPULACIONAL (2014)

Municipio/UF

TABELA 5
Posicao
MAIS DE 500 MIL HABITANTES
1 Séo Luis - MA
2 Teresina - Pl
3 Jodo Pessoa - PB
4 Uberlandia - MG
5 Manaus - AM

DE 100.001 A 500 MIL HABITANTES

1
2
3
4
5

Tucurui - PA
Parauapebas - PA
Abaetetuba - PA
Macapa - AP
Santa Rita - PB

DE 50.001 A 100 MIL HABITANTES

1

5

Zé Doca - MA
Ico - CE
Tailandia - PA
Manicoré - AM

Novo Repartimento - PA

DE 20.001 A 50 MIL HABITANTES

1

Traipu - AL

Porto Real do Colégio - AL

Canindé de S&o Francisco - SE

Caetés - PE

Parnamirim - PE

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 51(5):828-853, set. - out. 2017

IFAU

0,00
0,03
0,04
0,05
0,07

0,00
0,00
0,00
0,02
0,01

0,00
0,00
0,00
0,00
0,00

0,00
0,00
0,00
0,00
0,00

IFAP

0,18
0,21
0,28
0,22
0,27

0,05
0,20
0,02
0,37

0,06

0,04
0,09
0,11
0,04
0,08

0,06
0,04
0,37
0,06
0,04

IFAUC

0,00
0,12
0,13
0,23
0,25

0,01
0,01
0,02
0,06
0,08

0,00
0,00
0,01
0,01
0,01

0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
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Posicao Municipio/UF IFAU IFAP IFAUC

DE 10.001 A 20 MIL HABITANTES

1 Palmécia - CE 0,00 0,04 0,00
2 Areia Branca - SE 0,00 0,11 0,00
3 Senador La Rocque - MA 0,00 0,06 0,00
4 Lago Verde - MA 0,00 0,06 0,00
5 Caracol - PI 0,00 0,03 0,00
ATE 10 MIL HABITANTES

1 Caridade do Piaui - PI 0,00 0,05 0,00
2 Senador EI6i de Souza - RN 0,00 0,08 0,00
3 Salto da Divisa - MG 0,00 0,09 0,00
4 Lagoa de Pedras - RN 0,00 0,09 0,00
5 Cajazeiras do Piaui - Pl 0,00 0,04 0,00

Fonte: Elaborada pelos autores. Fontes primarias: Finbra/STN; IBGE.

As analises possiveis de serem feitas nesse ranking se limitam apenas aos dois primeiros grupos
(acima de 500 mil habitantes; e de 100.001 a 500 mil habitantes), uma vez que, nos outros trés
grupos, diversos municipios se apresentam na ultima colocagdo com resultados muito préximos
de 0 (zero).

Dentro do grupo de municipios com mais de 500 mil habitantes, a cidade de Sao Luis (MA) se
destacou negativamente nesse ranking por ter apresentado indicadores de arrecadagdo do IPTU
(Ifau) bastante modestos (todos eles representaram, em média, aproximadamente 11% dos me-
lhores resultados do grupo) ante o (apenas) razodvel potencial de arrecadagao (Ifap) apresentado
pelo municipio.

O municipio de Tucurui (PA) ficou em ultimo lugar no ranking do Ifauc entre as cidades com
populagao entre 100.001 e 500 mil habitantes. Tal resultado ocorreu especialmente pelos resultados
muito fracos dos indicadores de arrecadagdo do IPTU — todos eles muito préoximos de 0 (zero). Além
disso, a cidade apresentou potencial pouco satisfatério (aproximadamente 9,3% do maior potencial
do grupo), indicando que ha espago para aumento do tributo imobilidrio, porém moderado.

3.3 ANALISE VISUAL DA EXPLORAGAO DO IPTU

Para aumentar a percep¢do do volume de municipios que néo estao explorando o IPTU adequada-
mente, graficos de dispersaio — que relacionam o posicionamento de cada municipio com relagao
ao Ifau e ao Ifap — serdo utilizados nesta se¢do. Sua interpretagao é bastante simples: em um cenario
6timo, um municipio que consegue utilizar todo o seu potencial de recolhimento do IPTU obteria
exatamente o mesmo valor para o Ifau e para o Ifap, chegando assim a um Ifauc de valor unitario. Nos
graficos, essa situagao é representada pela reta diagonal que atravessa a area de plotagem, partindo
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do ponto (0,0) e chegando ao ponto (1,1). Se o municipio se encontrar sobre essa reta, ¢ classificado
como “eficiente”*

Porém, apenas por uma coincidéncia o municipio estaria sobre essa reta. A situagao mais co-
mum ¢ a localidade se posicionar acima ou abaixo da reta. Uma vez que o Ifau estd localizado no
eixo X (horizontal) e o Ifap estd localizado no eixo Y (vertical), qualquer municipio que se encontre
acima da reta estaria em uma situa¢ao em que o Ifau é menor que o Ifap, sendo, consequentemente,
essa unidade “ineficiente”. De forma analoga, qualquer municipio que se encontre abaixo da reta
estaria em uma situacido em que o Ifau é maior que o Ifap, sendo, consequentemente, essa unidade
“supereficiente”.

Os graficos 1 a 6 mostram o comportamento dos municipios, por faixa populacional, entre o

Ifau e o Ifap.

GRAFICO 1  IFAU x IFAP — MUNICIPIOS COM POPULAGAO ACIMA DE 500 MIL HABITANTES (2014)
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Fonte: Elaborado pelos autores. Fontes primérias: Finbra/STN; IBGE.

*Nio se tem o intuito neste estudo de discutir o conceito de eficiéncia, até pelo fato de ele poder ser observado sob diversas oticas. Esse
termo assim como “ineficiéncia” e “supereficiéncia” sdo utilizados de forma genérica, apenas para diferenciar os pontos que aparecem
nos graficos de dispersao.
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GRAFICO 2  IFAU x IFAP — MUNICiPIOS COM POPULAGAQ ENTRE 100.001 E 500 MIL HABITANTES (2014)
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Fonte: Elaborado pelos autores. Fontes primadrias: Finbra/STN; IBGE.

GRAFICO 3  IFAU x IFAP — MUNICiPIOS COM POPULAGAO ENTRE 50.001 E 100 MIL HABITANTES (2014)
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Fonte: Elaborado pelos autores. Fontes primdrias: Finbra/STN; IBGE.
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GRAFICO 4  IFAU x IFAP — MUNICiPIOS COM POPULAGAO ENTRE 20.001 E 50 MIL HABITANTES (2014)
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Fonte: Elaborado pelos autores. Fontes primarias: Finbra/STN; IBGE.

GRAFICO5 IFAU x IFAP — MUNICIPIOS COM POPULAGAO ENTRE 10.001 E 20 MIL HABITANTES (2014)
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Fonte: Elaborado pelos autores. Fontes primdrias: Finbra/STN; IBGE.
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GRAFICO 6  IFAU x IFAP — MUNICIPIOS COM POPULAGAO DE ATE 10 MIL HABITANTES (2014)
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Fonte: Elaborado pelos autores. Fontes primdrias: Finbra/STN (https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/
index.jsf); IBGE (www.ibge.gov.br).

Os graficos deixam claro que hd uma progressao do nimero relativo de municipios ineficientes
conforme se reduz o tamanho dos municipios. Enquanto no grupo de municipios com populagao
mais elevada apenas 37% das localidades estao na zona de ineficiéncia do grafico, no grupo de mu-
nicipios com até 10 mil habitantes, aproximadamente 98,5% dos municipios da amostra estdo acima
dalinha (sdo ineficientes). Apenas 30 localidades das 1.957 inseridas nesse grupo foram classificadas
como eficientes (ou supereficientes). O grupo anterior (de 10.001 a 20 mil habitantes) apresentou
um percentual de ineficiéncia ainda pior (99%), mas a tendéncia geral de piora com a redugédo das
faixas populacionais se mantém.

O pior desempenho relativo dos municipios de menor porte ja fora evidenciado por Afonso e
Castro (2014), que apontam razdes politicas (proximidade entre os prefeitos e seus eleitores) como
explicacdo para tal fato. Menor base tributavel (Sepulveda e Vasquez, 2009) e outras questdes ad-
ministrativas (por exemplo, custos administrativos) (Afonso, Araujo e Nobrega, 2012) também sao
possiveis explicagdes para os resultados ruins dos municipios pequenos.

Todas as cidades que se mostraram ineficientes nesta andlise poderiam, em tese, ter sua arreca-
dagdo de IPTU melhorada. Partindo desse principio, a se¢dao seguinte faz uma estimativa do quanto
seria possivel incrementar a receita dos municipios a partir do uso desse potencial.

3.4 0 POTENCIAL DE EXPANSAO DO IPTU

Os resultados obtidos até aqui mostram que a maior parte dos municipios se encontra em uma zona
de baixa exploragdo do seu potencial de arrecadagdo do IPTU. A partir dessa conclusao, optou-se por
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utilizar essa relagdo entre o Ifau e o Ifap para auxiliar na elaboragdo de uma estimativa do quanto esses
municipios poderiam aumentar seu recolhimento de IPTU. A simples inversao da relagdo proposta
pelo Ifauc (de Ifau/Ifap para Ifap/Ifau) fornece um fator de expansao do IPTU por municipio. Dessa
forma, a tabela 6 apresenta os resultados agregados obtidos por essa estimativa.

TABELA6  POTENCIAL AGREGADO DE EXPANSAO DA ARRECADAGAO DO IPTU (2014)

Faixa Populacional Arrecadacéo Efetiva (a) Arrecadacéo Estimada (b) V: *
a
até 10 mil 224.788.837,79 894.424.402,40 297,9%
de 10.001 a 20 mil 424.604.446,74 2.147.696.474,31 405,8%
de 20.001 a 50 mil 1.159.078.711,49 2.121.531.234,62 83,0%
de 50.001 a 100 mil 1.559.001.995,10 3.136.459.590,94 101,2%
de 100.001 a 500 mil 6.086.225.480,50 8.267.296.430,52 35,8%
acima de 500 mil 15.062.766.568,14 17.922.759.932,27 19,0%
Total 24.516.466.039,76 34.490.168.065,07 40,7%
Total em % do PIB 0,43% 0,61% 0,18%

Fonte: Elaborada pelos autores. Fontes primarias: Finbra/STN; IBGE.

Nota-se que em todos os grupos de municipios, independente do corte, ha potencial para aumento
da tributagao via IPTU. Na maior parte dos grupos o potencial de expansao é muito elevado, ultra-
passando 400%, por exemplo, nas cidades com populagdo entre 10.001 e 20 mil habitantes. Muitas
das localidades com essa caracteristica praticamente nao recolhem IPTU. Observando a estimativa
de forma agregada, nota-se que ha potencial de crescimento do imposto em pouco mais de 40%. Em
relacdo ao PIB, a expansao estimada seria de 0,18% do PIB.

A concepgao de potencial de explora¢do aqui apontada se torna importante na medida em que os
municipios, cada vez mais, tém sido demandados por mais e melhores servi¢os publicos, a0 mesmo
tempo que sofrem com a incerteza (inconstincia) do fluxo de recursos oriundos de Unido e estados.

[...] [S]e a sociedade requerer mais agdes do governo municipal, incrementos estrutu-
rais na receita sao indispensaveis. A tnica hipétese plausivel, caso haja necessidade de
aumentar o bolo, somente serd viavel se a politica tributdria for consentanea com a ca-
pacidade contributiva dos seus habitantes e com o consequente fortalecimento da gestao
tributaria. [Guedes, 2008:17]
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4. CONSIDERAGOES FINAIS

Ha um consenso ou unanimidade entre especialistas em finangas publicas no Brasil no que diz res-
peito a tributagao da propriedade: em que pese a carga tributdria elevada para o padrao de desenvol-
vimento brasileiro, ha ainda um enorme potencial de geragao propria de recursos nao explorado na
maioria das cidades brasileiras, sobretudo em torno da fonte mais tradicional e usada mundo afora
para financiar governos locais — o imposto sobre propriedade.

Este estudo avaliou o potencial de arrecadagdo do IPTU e sua utilizagao pelos municipios brasilei-
ros de modo a extrair da comparagdo entre eles o proprio espago para aumentar a receita municipal.
Foi aplicada uma metodologia singela e singular que atribui “graus de verdade” em termos relativos.
Os municipios foram agregados de acordo com caracteristicas populacionais antes da aplicagdo da
metodologia para uma analise mais justa.

Outras metodologias poderiam ser adaptadas e aplicadas para a mesma finalidade e, do mesmo
modo, também se poderiam alterar as ponderagdes e as variaveis no caso do método aqui aplicado,
e em todos esses casos se chegaria, possivelmente, a outra classificagao entre cidades, em especial do
potencial para maior arrecadagdo de IPTU. O importante é que se procurou construir um referencial
analitico consistente e coerente.

Os resultados da avaliagdo aqui desenvolvida confirmaram o que analistas e até mesmo dirigentes
municipais jd apontaram ha tempos: a maioria absoluta dos municipios brasileiros nao utiliza todo o
seu potencial de arrecadagdo do IPTU — fato que tende a ser mais critico nos municipios de menor
porte e que dependem mais de recursos de outras esferas de governo. Mensurar finalmente tal po-
tencial, a partir de uma analise comparativa entre cidades, foi a novidade trazida por esta pesquisa.

Apesar de os resultados confirmarem as hipoteses levantadas e a intuigdo dos pesquisadores, algu-
ma cautela na sua leitura é importante, haja vista que: os dados primarios nao sdo infaliveis (os dados
do Finbra, por vezes, apresentam inconsisténcias que no sdo facilmente identificaveis); a escolha da
metodologia tem razoavel responsabilidade na determinagdo dos resultados (eventualmente, com
a aplicagdo de uma proposta alternativa ou a troca de indicadores, os resultados a nivel municipal
poderiam apresentar algumas diferencas); e os cortes propostos alteram o posicionamento de boa
parte dos municipios (a escolha dos cortes pode variar de acordo com as preferéncias do analista).

Aproveitar o potencial do IPTU de forma minimamente compativel com os demais tributos bra-
sileiros, inclusive os patrimoniais, é uma medida que nao deve ser tomada apenas como forma de
obter maior potencial de receita por explorar — como mostra Afonso (2014). Também pode e deve
ser usada com finalidade regulatéria, para fins da politica urbana, em cada cidade.

Em suma, é valido reforgar que a melhor exploragdo do IPTU permitiria atender a dois objetivos
cruciais do sistema tributario. Primeiro, melhorar a equidade em um pais que explora mal a tribu-
tagdo patrimonial e sobrecarrega na de consumo. Incentivar a cobranga deste tradicional imposto
direto pode ser um meio mais rapido, eficaz e eficiente de atender aos resultados pretendidos por
alguns com a criagdo do imposto sobre grandes fortunas e a tributagao de herangas e doagdes. Se-
gundo, fortalecer as finangas dos governos locais, diminuindo sua dependéncia de transferéncias e
ampliando o financiamento de servigos publicos essenciais, como educagao e saide. A valorizagao
do IPTU, portanto, permite enfrentar, simultaneamente, diferentes e importantes desafios para o
desenvolvimento econdmico e social no Brasil.
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