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Introdugao 

Estudos empfricos sobre a incidencia do 

IPTU (Imposto predial e territorial urbano), 

realizados para alguns municipios do Brasil, 

sao baseados na chamada abordagem tradi- 

cional (old view) da incidencia do imposto 

sobre a propriedade. De acordo com esta 

abordagem, o imposto que tribute o capital 

reproduzivel e considerado como integral- 

mente transferido a frente^1). Desta forma, 

aceita-se que o tribute sobre as construgoes 

Este trabalho foi extraido de parte da dis- 
sertagao de mestrado do autor. O Impos- 
posto Predial no Municipio de Sao Paulo: 
um estudo de incidencia, desenvolvida den- 
tro do "Programa de Ensino e Pesquisa em 
Economia Regional e Urbana" patrocinado 
pelo Bid-Fipe-lpea. O autor gostaria de agra- 
decer, sem implicagoes, as criticas e su- 
gestdes do Prof. Carlos Longo e aos Profs. 
Ary Oswaldo Mattos Filho, Juarez Alexan- 
dre Baldini Rizzieri, Roberto Bras Matos 
Macedo, Eurico Ueda, Vera Fava e Walter 
Alves. 

(1) Ver OLIVEIRA & LIMA [1979). 

residenciais e transferido aos ocupantes na 

forma de maiores pregos dos servigos das 

moradias e, portanto, a carga tributaria e 

alocada entre classes de renda em propor- 

gao as despesas em aluguel. Como as des- 

pesas em aluguel decrescem em termos re- 

latives para maiores niveis de renda, a in- 

cidencia deste tribute e dita regressiva. 

Essa regra de alocagao, entretanto, ofere- 

ce resultados de aplicabilidade bastante li- 

mitada, porque supoe, implicitamente, que o 

aluguel e uma proporgao uniforme do valor 

do imovel para os diferentes niveis de alu- 

gueis e que o imposto e perfeitamente ad- 

ministrado. A nao verificagao dessas hi- 

poteses pode alterar os resultados, bem co- 

mo levar a conclusoes enganosas. Em par- 

ticular, a suposigao de um imposto perfei- 

tamente administrado e muito restritiva, na 

medida em que estudos anteriores sugerem 

grandes distorgoes geradas pelo fisco na 

avaliagao das propriedades®. 

(2) Ver, por exemplo, LIMA (1977); VARSANO 
(1977) e LONGO & LIMA (1981). 
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IPTU 

Neste trabalho, tentamos avaliar a inci- 

dencia do IPTU aplicado sobre os imdveis 

de uso residencial no Municfpio de Sao Pau- 

loW. Em particular, procuramos decompor a 

incidencia do tribute em seu impacto redis- 

tributivo, gerado, por urn lado, pelo proces- 

so de administragao do imposto e, por ou- 

tro, pelo perfil da relagao entre o valor do 

imovel e a renda familiar^. Alem disso, 

pretendemos mostrar o possfvel efeito que 
uma relagao nao uniforme entre o valor do 

imovel e o aluguel pode provocar sobre a in- 

cidencia. Em contraste com estudos ante- 

riores, o efeito redistributivo do imposto de- 

riva das caracterfsticas inerentes ao tribute, 
bem como das distorgoes geradas pelo pro- 

cesso de administragao^. Essa forma de 

abordar o problema sugere uma estimativa 

mais abrangente da incidencia do IPTU. am- 

pliando dessa forma o leque de implicagoes 
de polftica tributaria(6>. 

(3) Os imoveis residenclais representavam, 
em 1976, 56% da base tributaria do IPTU 
no Municfpio e 70% do total dos imdveis 
tributados, gerando, aproximadamente, 
55% da receita total do tribute (OLIVEIRA 
& LIMA, op. cit.). 

(4) Os impactos redistributivos aqui conside- 
rados sao aqueles que derivam da substi- 
tuigao de um imposto por outro de igual 
rendimento. Tal como tern sido formulado 
por MUSGRAVE & MUSGRAVE (1976), este 
conceito e o de "incidencia diferencial" e 
sua adogao elimina as complicagoes deri- 
vadas dos efeitos redistributivos das des- 
pesas governamentais, que estas sao 
mantidas constantes. 

(5) Este enfoque segue e expande a VARSA- 
NO, com relagao a que "Os impostos so- 
bre bens imdveis possuem caracteristicas 
indesejaveis do ponto de vista da eqiiida- 
dade fiscal que se originam de duas fon- 
tes: aquelas inerentes ao IPTU geram o 
que denominamos ineqiiidade intrmseca do 
imposto. As da administragao fiscal dao 
origem ao que chamamos de ineqiiidade 
administrativa" (VARSANO, op. cit., p. 
599). 

(6) Adotamos tamb6m a hipotese da aborda- 
gem tradicional de transferencia integral 
do imposto aos ocupantes dos imbveis. 
No entanto, cabe mencionar que a chama- 

Nossa metodologia e, em parte, semelhan- 

te a de Black (1977), ao considerar proprie- 

taries e inquilinos como grupos separados 

de contribuintes, tentando identificar, para 

cada um deles, seu prdprio perfil de inci- 

dencia. Na segao seguinte discutimos o pro- 

blema e expomos uma forma de estimar a 

incidencia que esta livre das limitagoes as- 

sinaladas para os calculos convencionais. 

Alguns resultados empfricos sao apre- 

sentados na segao 2 e as principais con- 

clusoes sao resumidas ao final do artigo. 

1 Medida e Decomposipao 

da Incidencia 

A elasticidade do imposto pago com re- 

lagao a renda familiar (ESY) sera o instru- 

mento utilizado para avaliar a incidencia 
do tribute. Assim sendo, ESY mede o au- 

mento percentual do imposto pago peran- 
te um aumento de 1% da renda dos contri- 

buintes e, conforme seja maior, igual ou 

menor do que 1, a incidencia sera progres- 
siva, proporcional ou regressiva, respecti- 

vamente. O uso da elasticidade para me- 
dir a incid§ncia oferece as vantagens de 

ser aquela um indicador abrangente e, 

tambem, possibilitar a realizagao de tes- 
tes de significancia estatfstica sobre a 

progressividade ou regressividade do im- 

posto. 

Na tentativa de explicar as razoes do pa- 

drao de incidencia associado a um deter- 

da nova abordagem ("new view") caracterl- 
za de forma diferente a incidencia do im- 
posto sobre a propriedade. Desenvolvida 
por MIESKOWSKI (1977), esta abordagem 
sugere que somente parte do tribute sera 
transferida aos ocupantes e, sendo assim, 
a abordagem tradicional superestima a mag- 
nitude da transferencia para a frente. Com 
relagao ^ controvbrsia "old view" versus 
"new view" ver AARON (1975); MC LURE 
(1977); BIRD (1976); LADD (1973) e NET- 
ZER (1973). Para estudos de lncid§ncia da 
tributagao sobre a propriedade urbana com 
enfase nos pafses em desenvolvimento ver 
MC LURE (1979) e LINN (1979). 
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minado valor de pode-se decompor 
Egy em varias eiasticidades que podem ser 

estimadas separadamente. De acordo com 

Black, resulta possfvel desagregar Egy pa- 

ra o caso das proprledades alugadas em 

outras tres eiasticidades componentes: 1. 

a elasticidade do valor do imdvel com re- 

lagao ao aluguel (EyR); 2. a elasticidade- 

renda das despesas em aluguel (ERY); 3. a 

elasticidade da aliquota efetiva com rela- 
gao ao valor do imoveK7) (8). Mais formal- 

mente, temos o seguinte: 

^sy = Evn ERY V 'f Esy) ("I) 

onde S e o imposto pago pelo ocupante do 

imovel, cujo valor de mercado e o alu- 

guel e Ft. a renda do ocupante e / e s e a 

aliquota efetiva definida como s = S/V. 

Na equagao (1) EsV quantifica o impacto 

redistributivo das praticas administrativas, 

refletindo a forma em que a aliquota efetiva 

(s) varia com relagao ao valor de mercado 

do imovel (V). Assim, quando E8y=0, tem- 

se que a aliquota efetiva e uniforme para to- 

dos os imoveis e, em consequencia, o im- 

posto e perfeitamente administrado, nao 

provocando qualquer Impacto sobre a distri- 

buigao da carga tributariaW. Em oposto, 

urn valor de Egy menor (maior) que zero sig- 

nifica que a aliquota efetiva cresce propor- 

cionalmente menos (mais) que o valor do 

imovel e, portanto, o processo de adminis- 

tragao do tribute e regressive (progressivo). 

(7) BLACK (1977), p. 430-32. 

(8) Como ja dissemos, a analise que aqui fa- 
remos considera que o imposto e inte- 
gralmente transferido aos ocupantes )s 
Imdveis. No entanto, ESy possibilita tam- 
bem medir a incidencia de uma transferen- 
cia parcial do Imposto aos ocupantes, su- 
pondo que a parcela transferida na forma 
de maiores pregos dos servigos das resl- 
dencias se distribui em proporgao a car- 
ga total do imposto. 

(9) Isto 6, a adminlstragao fiscal e neutra 
com relagao a incidencia do tributo. 

For outro lado, a equagao (1) tambem 

possibilita individualizar os impactos redis- 

tributivos derivados das caracteristicas da 

demanda de habitagao, mediante a conside- 

ragao das eiasticidades EVR e ERY. Assim, 

os efeitos sobre a incidencia associados a 

^vr 6 Ery serao progressives, proporcionais 
ou regressivos, quando estes forem maiores, 

iguais ou menores do que 1, respectivamen- 

te. 

Os estudos empiricos da incidencia que 

alocam a carga tributaria em proporgao as 

despesas com aluguel, supoem que este e 
uma proporgao uniforme do valor do imo- 

vel (EyR=1) e que o imposto e perfeitamen- 

te administrado (Esy=0) e, portanto, conside- 

ram que ESY = ERY. E, devido ao fato de que 

as estimativas de ERY sao geralmente meno- 

res que 1, concluem que o tributo e regres- 

sive. A especificagao de E8Y dada por (1). 

entretanto, indica que a determinagao do va- 
lor de Ery nao e suficiente para estabelecer 

corretamente o padrao de incidencia do tri- 
buto e, na medida que EyR 1 e Esy ^ 0, 

as estimativas baseadas exclusivamente no 

valor de ERY podem levar a conclusoes equi- 

vocadas. 

A hipotese de um imposto perfeitamente 

administrado (Esy = 0) nao 6, de modo al- 
gum, verdadeira(10). Em geral, reconhece-se 

que as administragoes na sua tarefa de apu- 

ragao do imposto incorrem em erros nas 

avaliagoes, existindo uma tend§ncia manifes- 

ta para subestimar o valor dos imoveis mais 

caros e superestimar aqueles cujo valor de 

mercado e menorC11). Como consequencia, a 

(10) Pelo contrario, aceita-se como regra a pre- 
senga de imperfeigoes, decorrentes tanto 
da complexidade do proprio processo de 
avaliagao, quanto da existencia de uma 
administragao nao eficiente. 

(11) Para as casas de pregos mais elevados, 
que tendem a ser frequentemente indivi- 
dualizadas em termos de arquitetura, de- 
talhes de decoragao, qualidade do mate- 
rial de construgao etc., resulta mais dificil 
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carga efetiva do imposto sobre a populagao 

que mora nos imdveis de menor valor pode 

ser superior ^quela sobre as classes de ren- 

das mals elevadas, que ocupam imdveis de 

maior valor. 

O estudo de Lima (1977) sobre as inequi- 

dades administrativas do IPTU no Municipio 

de Sao Paulo revela a existencia de elevadas 

distorgoes no processo de administragao do 
impostoC12). Este estudo mostra, entre ou- 

tras coisas, que as aliquotas efetivas de- 

crescem a medida que aumenta o valor de 
mercado dos imoveis, sugerindo, entao, que 

a administragao fiscal esta tributando, em 

termos relatives, mais pesadamente as fa- 

milias de baixa renda, que moram em imo- 
veis de menor valor de mercado. Em outras 

palavras, o valor de EsV no Municipio de Sao 
Paulo deve ser menor do que zero, revelan- 

do que o processo administrativo do impos- 

to carece de neutralidade e, portanto, provo- 

ca urn impacto redistributivo discriminando 
contra os moradores dos imoveis mais ba- 

ratos,<13). Desta forma, na medida que 
EsV for menor do que zero, os calculos de 

incidencia baseados na hipotese de urn im- 
posto perfeitamente administrado subesti- 
mam a regressividade (ou superestimam a 

progressividade). 

incorporar tals caracteristicas ao formuld- 
rio de avaliagao e, em consequencia, as 
tecnicas de avaliagao em massa podem 
levar a uma subavaliagao significativa. Em 
contrapartida, estas mesmas tecnicas de 
avaliagao em massa seriam mais aptas pa- 
ra avaliar as casas de menor valor, por 
serem estes imoveis mais numerosos e, 
tambem, mais facilmente padronizciveis em 
termos de metragem quadrada da constru- 
gao e uniformidade na qualidade do ma- 
terial utilizado (LIMA, op. cit., p. 3). 

(12) Sobre algumas possiveis origens destas 
distorgoes ver: CAMPING et alii (1973), 
LIMA, op. cit. e FAVA (1980). 

(13) VARSANO, op. cit., p. 605-14 constatou que 
no Rio de Janeiro o grau de ineqiiidade ad- 
ministrativa do IPTU e elevado, tendo au- 
mentado entre 1973 e 1976 e, tambem, que 
as distorgoes administrativas sao extrema- 
mente regressivas. 
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Por outro lado, a relevancia de incluir o vs- 

lor de Evr nos calculos de incidencia fica 

patente na observagao da equagao (1). Nao 

dispomos de alguma evidencia sobre o va- 

lor desta elasticidade no Municipio de S§o 

Paulo, mas, em termos gerais, podemos di- 

zer que a regressividade (progressividade) 

sera subestimada (superestimada) se 

Evr < ^ enquanto que sera superestimada 
(subestimada) se EVR^>1. 

Devemos enfatizar, entao, que se o alu- 

guel nao for uma proporgao constante do va- 
lor do imovel [EVR^1), os resultados de in- 

cidencia obtidos alocando a carga tributaria 

com base nas despesas em aluguel (isto e, 

considerando somente podem ser alte- 

rados. Foi o que aconteceu com as estims- 

tivas feitas por Aaron para os Estados Uni- 
dos, as quais, obtidas apenas com base nas 

despesas com aluguel, indicaram um impos- 
to sobre as residencias de incidencia regres- 

siva. Como efeito, esse autor observou que 
o tribute e "aproximadamente proporcional", 

com uma ligeira regressividade para os ip- 

quilinos e uma leve progressividade para os 

proprietarios(14). O carater "ligeiramente 
regressivo" encontrado para os inquilinos 
deriva do fato de ter utilizado estimativas 
de Evr>1 que compensam, em grande me- 

dida, o efeito regressivo derivado da dimi- 

nuigao das despesas em aluguel como per- 

centagem da renda (ERY<1)W. 

Antes de finalizarmos esta segao, e con- 

veniente apresentar a especificagao de £sy 
que utilizaremos para determinar a inciden- 

cia de tribute sobre as propriedades ocupa- 

das pelos seus proprietaries. Assim, admi- 

tindo que este grupo de contribuintes refle- 

te sua demanda de habitagao diretamente no 

(14) Aaron, op. cit., p. 34-38. 

(15) As estimativas de EVR utilizadas por 

AARON nesses calculos sao as feitas por 
PETERSON, The regressivity of the residen- 
tial property tax que estabelecem valor de 
Evr entre 1,5—1,7. Ver AARON & NETZLR 

(1973) para mais referencias sobre as esti- 
mativas de PETERSON. 
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valor de suas propriedades, a expressao de 

ESy adota a seguinte forma: 

onde o novo elemento introduzldo e E^y, 

quo mede a elasticidade-renda da demanda 

de habitagao doa proprietarios. For sua vez, 

Eyy introduzira elementos de progressivida- 
de, proporcionalidade ou regressividade, 
conforme seja malor, igual ou menor do que 

1, respectivamente^16). 

2. A Incidencia do IPTU no 
Municipio de Sao Paulo 

Nesta segao discutiremos a possfvel mag- 

nitude das elasticidades apresentadas nas 

equagoes (1) e (2) e, entao, tentaremos ava- 

liar a incidencia do tributo sobre os inquili- 

nos e proprietarios, bem como ponderar as 

causas do padrao de incidencia resultante. 

Antes, porem, discutiremos as caractens- 

ticas das variaveis utilizadas. 

VARIAVEIS UTILIZADAS E SUAS 

CARACTERfSTICAS 

A informagao utilizada nas estimativas e 

uma pequena amostra tirada da chamada 

"Pesquisa de Condigoes de Moradia" 

(PDCM) realizada pela PIPE (Fundagao Insti- 

tute de Pesquisas Economicas) nos meses 

de novembro e dezembro de 1976, para a 

qual foi possfvel dispor de observagoes com- 

pletas sobre todas as variaveis. Apesar do 

limitado numero de observagoes, acredita- 

mos ser viavel testar a metodologia e obter, 

assim, algumas inferencias que acrescentem 

novos elementos ao conhecimento da inci- 

dencia do IPTU. 

Os dados sobre as variaveis Renda Bruta 

das Famflias (Y), incluindo somente as re- 

ceitas monetarias, e aluguel (R) sao valores 

(16) VARSANO. op cit., p. 601. estimou com ba- 
se em dados da PNAD para o 4.0 trimestre 
de 1972 referentes aos ex-Estados da Gua- 
nabara e Rio de Janeiro, um valor de EFy 
= 0,714. ' 

mensais, enquanto que os referentes ao 

IPTU (S) correspondem ao montante do tri- 

buto que as famflias indicaram ter pago no 

mes em que as informagoes foram levanta- 

das^17). Finalmente, a quinta variavel que 

temos de utilizar e a alfquota efetiva (s), 

definida pelo quociente do imposto (S) e o 

valor de mercado do imdvel (V). As elasti- 

cidades foram estimadas mediante o metodo 

dos mfnimos quadrados ordinarios e uma es- 

pecificagao duplo-logarftmica foi utilizada. 

Como e sabido, este tipo de equagao fornece 

uma elasticidade constante e, a priori, nao 

existe razao para que as elasticidades nao 

variem entre classes de renda. No entanto, 

a elasticidade e, neste caso, usada como me- 

dida agregada da incfdencia e pode ser acei- 

ta como uma primeira aproximagao ao pro- 

blema. 

Embora a utilizagao da renda mensal seja 

devida a natureza dos dados disponfveis, nao 

existindo, entao, outras alternativas, resulta 

pertinente inquerir, por ter sido esta uma 

questao bastante controvertida: qual e o 

perfodo de conta apropriado para medir a 

renda nos estudos de incidencia do impos- 

to sobre a propriedade? As observagoes de 

prazo reduzido (semana ou dia), por um la- 

do, sao bastante imperfeitas para medir a 
capacidade contributiva dos indivfduos, pe- 

lo fato de estarem sujeitas a flutuagoes 

muito bruscas. A utilizagao da renda anual, 

por outro lado, elimina alguns problemas de 
variabilidade da renda (variagoes no perfo- 

do de recebimento, desemprego sazonal 

etc.), embora permanegam ainda outras fon- 

tes de distorgoes, tais como longos perfo- 

dos de desemprego por doenga, perda ou ga- 

nhos de capital etc. 

(17) A utilizagao da renda abrangendo somente 
as receitas monetarias pode provocar algu- 
ma subestimagao. nas estimativas das elas- 
ticidades calculadas com relagao h renda 
devido a que a parcela nao monetaria do 
rendimento pode ser proporcionalmente 
maior nas classes de menor rendimento. 
Ver ENDEF (1978). t. 2, parte 4, p. 13-16 para 
algumas evidencias nesse sentido. 
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A utilizagao de um conceito de renda per- 

manente, entretanto, e preferida por alguns 

autores que argumentam que: 1 as despe- 

sas de consume, especialmente habitagao e 

outros bens de consumo duraveis, sao go- 

vernadas por expectativas de longo prazo 

e, portanto, a decisao de consumir servl- 

gos de habitagao e feita pelas familias 

com base nas rendas que esperam receber 

durante um longo penodo de tempo; 2. a 

renda permanente e mais adequada que a 

renda anual para definir o status economico 

presente dos individuos, devido a que a ren- 

da anual distorce a dlstribuigao de longo 

prazo da carga trlbutariaO8). Entre as im- 

plicagoes mais relevantes do uso da hi- 

potese da renda permanente, surge aque- 

la em que a regressividade intrmseca do 

IPTU desaparece, mesmo com uma alfquota 
uniforme, uma vez que os gastos em habi- 

tagao sao proporcionais aos diversos m- 

veis de renda permanente^). Isto 6 va- 

(18) AARON, op. cit., p. 27-32. 

(19) A magnitude da elasticidade-renda da de- 
manda de habitagao tem sido, nos Estados 
Unidos, objeto de amplo debate sem ter-se 
chegado a acordo sobre algum intervalo. 
Em geral, admite-se que a utilizagao da 
renda de longo prazo pode diminuir a re- 
gressividade do tributo, devido ao fato de 
que a elasticidade-renda permanente da 
demanda de habitagao e maior do que 
aquela obtida com base na renda corrente 
(CARLINER, 1973, p. 530). Porem, as in- 
formagdes sobre algumas estimativas 
apresentadas abaixo, sugerem que, ainda 
utilizando um conceito de renda de lon- 
go prazo, e possivel que a elasticidade- 
renda da demanda de habitagao seja me- 
nor do que 1. 

Estados Unidos 

Estimativas da elasticidade-renda da 
demanda de habitagao utilizando diversas 

medidas da renda permanente. 

Autor ^RY EF72 
Aaron 0,56 1,13 
Carliner 0,48 0,58 
De Leeuw 0.8 1,35 
Lee 0,65 0,68 
Muth 1,68 
Reid 

0
 

*- 1 oq 
o

 2.1 

lido na medida em que as inequidades ad- 

ministrativas do imposto estejam ausentes. 

Netzer, todavia, decide-se pela renda 

anual, questionando a utilizagao do con- 

ceito de renda permanente com base em 

dois argumentos. O primeiro, enfatiza o fa- 

to de que as estimativas da elasticidade-ren- 

da da demanda de habitagao realizadas nos 

Estados Unidos sao fracas para prover evi- 

dencias convincentes de que os consumido- 

res de servigos de habitagao fazem suas 

opgoes com base na renda de longo prazo, 

embora admita tal comportamento como 

plausivel. O segundo argumento sustenta 

que se o guia correto para uma politica tri- 

butaria e a renda permanente, as familias 

devem realizar seus ajustes entre renda e 

despesas em habitagao dentro de uma mes- 

ma juridisgao ou, quando no longo prazo mo- 
ram em varias jurisdigoes, as aliquotas de- 

vem variar pouco entre estas. Quando as 

familias moram em varias jurisdigoes com 

aliquotas significativamente diferentes, en- 

tretanto, os calculos de incidencia baseados 

numa renda de longo prazo devem conside- 

rar essas diferengas nas aliquotas. Se isto 

nao acontecer, segundo Netzer, as conclu- 

soes obtidas podem ser erroneas, ja que os 

padroes de mobilidade das familias podem 
ser tais que gerem uma elasticidade do im- 

posto pago com relagao a renda permanen- 

te muito baixa, enquanto a elasticidade-ren- 

da permanente da demanda de habitagao po- 

de ser muito alta(20). 

Embora sujeita a criticas, como as feitas 
por Aaron, a renda anual pode ser aceita, com 

algumas restrigoes. Em que medida o con- 

ceito de renda mensal que aqui utilizaremos 

e correto, 6 porem uma questao em aberto. 

A priori parece ser um periodo de conta ex- 

cessivamente curto; isto seria mais perti- 

nente quando a componente transitoria da 

renda chegasse a ser importante. 

No entanto, a renda mensal e, ^s vezes, 

escolhida como uma medida apropriada. 

(20) NETZER, op. clt., p. 528-30. 
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Linn tem argumentado que algumas familias 

de rendas baixas e inconstantes minimizam 

ou, se possivel, eliminam os pagamentos re- 

gulares de alugueis, ocupando ilegalmente a 

terra que, paulatinamente, vao melhorando 

de acordo com suas oscilantes rendas. O 

imposto sobre a propriedade residencial, 

continua o argumento, e uma obrigagao se- 

melhante ao pagamento do aluguel e, duran- 

te periodos de rendas anormalmente baixas 

(ainda penodos curtos de tempo), seu pa- 

gamento produz uma carga elevada sobre as 

rendas destas familias e s6 possivel de ser 

efetuado reduzindo outras despesas essen- 

ciais. Isto e, considera-se o imposto como 

uma despesa fixa e, quando as rendas sao 

anormalmente baixas, o cumprimento da 

obrigagao tributaria se faz ajustando outras 

despesas do orgamento familiar. Como co- 

rolario, resulta que a carga tributaria nesta 

situagao e maior do que a que surgiria com- 

parando-se o imposto com uma renda me- 

dia livre de flutuagoes. Em conseqiiencia, 

o conceito de renda mensal pode ser, parti- 

cularmente para as familias de rendas bai- 

xas, um conceito mais apropriado do que o 

medido com uma base anual ou uma media 

de varies anos(21). 

Com base nesses argumentos e, tam- 

bem, tendo em conta as limitagoes de infor- 

magoes que impedem calcular uma renda de 

maior prazo, as estimativas com base na 

renda mensal podem ser aceitas. No entan- 

to, as inferencias obtidas a partir dessas 

estimativas devem ser feitas e tomadas com 

precaugao, ja que, pelas circunstancias an- 

tes apontadas, a renda mensal pode supe- 

restimar a regressividade do tribute. 

INCIDENCIA SOBRE AS 

PROPRIEDADES ALUGADAS 

O valor da estimativa direta da elasticida- 

de do imposto pago com relagao a renda pa- 

ra este subgrupo (E8y) e significativamente 

diferente de zero e menor do que 1 ao nivel 
de confianga de 1% (ver tabela 1). Isto suge- 

(21) LINN (1977, p. 35-38). 

re que a incidencia do IPTU para os inquili- 

nos e regressiva e, a julgar pelo valor da es- 

timativa, bastante significativaC22). 

As causas da regressividade do tribute 

podem ser avaliadas quando EaT e desagre- 

gada nas suas elasticidades componentes, 

de acordo com a estrutura da equagao (1). 

Desta forma, o valor de ERy e significativa- 

mente menor do que 1 ao nivel de confianga 

de 1%, sugerindo, entao, que a relagao en- 

tre as despesas com aluguel e a renda in- 

troduz elementos de regressividade na inci- 

dencia do tribute^). 

A elasticidade do valor de mercado com 

relagao ao aluguel (EVJ{) e, entretanto, igual 

a 0,686 e significativamente diferente de ze- 

ro e menor do que 1 a um nivel de confianga 

apropriado. Assim sendo, EyR parece tam- 

b6m introduzir elementos de regressividade 

na incidencia do tribute. Se as estimativas 

de Evr < 1 forem proximas as reais, temos 

uma conseqiiencia importante: a forma cor- 

rente de alocar a carga com base so nas 

despesas em aluguel subestima a regressivi- 

dade. Tal procedimento, como ja dissemos, 

(22) Quando E^y 6 obtida pelo produto das 
suas elasticidades componentes (isto e 
tVR E^y (1 + EsV) ), obtem-se um valor 

igual a 0,246 diferente, obviamente, da 
estimativa direta (0,339) (ver tabela 1). 
Dados os nossos objetivos, podemos admi- 
tir que ambas estimativas de ESy nao coin- 

cidam exatamente, sendo suficiente che- 
car os resultados mediante a construgao 
de um interval© de confianga para a es- 
timativa direta de Egy Na tabela 1 obser- 
vamos que o interval© de confianga cons- 
truido com base na estimativa direta 
(ESy = 0.339) com 95% de probabilidade 

e (0,0082 — 0,596) e, portanto, o valor de 

ESy = 0,245 esta incluido dentro dos limi- 
tes desse Interval©. 

(23) Que a proporgao de renda despendida em 
aluguel decresce nas classes de rendas 
mais elevadas tambem encontra suporte 
empirico nos dados da Pesquisa de Orga- 
mentos Familiares do Mtmicfpio de Sao 
Paulo (POP) e no Estudo Nacional da Des- 
pesa Familiar (ENDEF) para a area metro- 
politana de Sao Paulo. 
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TABELA 1 

PROPRIEDADES ALUGADAS: ESTIMATIVAS DAS ELASTICIDADES* 

Especificagao duplo-logaritmica 

Elasticidade Valor R2 Intervalo de Confianga 

^SY 0,339a6 0,18 P(0.082 < ESY < 0,596) = 0,96 

(0,128) 

Ery 0,737o6 0,46 

(0,108) 

EVR 0,686ab 0,41 

(0.111) 

Egv -0,516a 0,24 

(0.127) 

Eyy 0,605a6 0,27 P(0,336 < Eyy < 0,874) = 0,95 

(0.134) 

Egv 0,484o6 0,21 

(0.127) 

EVB ERy(1 + Egy) 0,245 

EVR ERY 0,506 

Esv Eyy 0,292 

Esv ~ 1 - 0,516 

Obs.: 
56 observagSes; os numeros entre parenteses sao os erros-padrao das estimatlvas. 

Uma forma linear fol tambem testada para obter as elasticidades. No entanto, quando 
caiculadas na m^dia, nao produzem resultados muito diferentes. 

a Slgnificatlvamente diferentes de zero ao nivel de 1%. 
b Significativamente menor do que 1 ao nivel de 1%. 

supoe que a relagao entre o valor de mer- 
cado e o aluguel dos imoveis e constante, 

nos diversos niveis de aluguel. As estimati- 

vas de EVR, pelo contrario, Indicam que a 

proporgao entre o valor do imovel e o alu- 

guel decresce quando aumenta o alugueK24). 
Embora sejam necess^rias estimatlvas me- 

Ihores e mais confiaveis, os resultados aqui 

apresentados sugerem que os calculos de 

Incidencia baseados excluslvamente nas des- 

pesas em aluguel devem ser analisados com 

maior precaugao. 

A tabela 1 mostra tambem o resultado 
obtido para a estimativa direta da elastici- 

(24) Valores semelhantes a este foram obtidos 
por LINN (1977) para a Cidade de Cali, Co- 
lombia. 

dade do valor de mercado com relagao a 

renda das famillas f£Frj. Este valor (0,605) 

6 estatlsticamente diferente de zero e me- 
nor do que 1 ao nivel de confianga de 1%. 

Pode-se ainda conferir o valor obtido direta* 

mente para Eyy pelo produto de EyR por 

ERy. Este produto e igual a 0,506 e, portan- 

to, diferente da estimativa direta de Eyj. 

No entanto, um intervalo de confianga com 

95% de probabilidade, construido para a es- 

timativa direta de (0,336-0,874) contem 

o valor de fFy obtido pelo produto de EyR 

por Ery. Em resumo, a elasticidade-renda 

do valor de mercado de imdvel produz uma 

incidencia regressive do IPTU iEaY<1h por- 

que as despesas em aluguel como percen- 

tagem da renda decrescem quando esta au- 

menta (EryK1) e' tambem, porque o valor 
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das proprledades cresce menos do que pro- 
porcionalmente que os aumentos no alu- 

guel (EyR<C, 1)- 

As estimativas de EsV sao significativa- 

mente menores do que zero ao mvel de 

confianga de 1%(25). Desta forma, confir- 

ma-se que o efeito regressive das praticas 

administrativas e Importante. Como corola- 

rio, os estudos de incidencia que alocam a 

carga supondo a neutralidade do processo 

de administragao e, portanto, um imposto 
perfeitamente administrado, tambem subes- 

timam a regressividade. A consequencia 

de tal situagao, para fins de politlca, e 

obvia: a regressividade do IPTU pode ser 
atenuada significativamente pela melhoria 

nas praticas administrativas. 

Finalmente, resta ainda uma questao nao 

resolvida, relacionada com a proporgao que 

o valor da terra representa sobre o valor 

total do imovel. Isto porque um imposto so- 

bre a terra, um fator de oferta fixa, tern si- 

do considerado tradicionalmente como nao 
transfenvel e, conseqiientemente, suportado 

pelos proprietarios dos imdveis alugados. 

Assim sendo, os inquilinos deveriam supor- 

tar somente a parcela do tribute que corres- 

ponde ao capital incorporado nas constru- 

goes, enquanto que o tribute sobre aquela 

parcela da base que corresponde a terra 

teria de ser suportado pelos proprietarios. 

(25 IHLANFELDT (1979) sugeriu a possivel 
existencia, na estimativa de EsV, de um 

vies para baixo devido a presenga de cor- 
relagao espuria na equagao estimada. Isto 
teria origem no fato de V ser, simultanea- 
mente, a variavel independente e o deno- 
minador da variavel dependente. Neste 
caso, a incidencia regressiva das praticas 
administrativas obtidas acima seria su- 
perestimada, Segundo este autor, tal pro- 
blems pode ser considerado pelo calculo 
direto de ESF (a elasticidade do imposto 

pago com relagao ao valor de mercado do 
imovel), e expressando EsF = 

tabela 1 verifica-se tal resultado e, portan- 

to, pode-se concluir que o problema, como 

sugerido por IHLANFELDT, nao se mani- 

festa. 

Aceitando-se essas regras de transferen- 
cia, e supondo que a razao valor da terra 

para o valor do capital incorporado nas cons- 

trugoes e, em media, de 1 : 1,50% do IPTU 

sobre as propriedades alugadas seriam su- 

portados pelos inquilinos e, segundo nossos 

resultados, de incidencia regressiva(26). Os 
50% restantes, por sua vez, deveriam ser 

suportados pelos proprietarios dos imoveis 

alugados que, sob a hipotese de que estes 
se concentrem nos grupos de rendas altas, 

podem ter uma incidencia progressiva. Isto 

acontece se a razao entre o valor da terra 
e o valor das construgoes e uniforme para 

todos os imoveis. Nenhuma evidencia em- 

pfrica temos sobre o comportamento desta 

relagao. No entanto, se a razao valor da ter- 

ra/valor total do imovel cresce (decresce) 
a medida que se alcangam imoveis de valo- 

res de mercado mais elevados, a regressivi- 

dade sera diminuida (aumentada). 

Um antigo argumento devido a Edgeworth, 

no entanto, enfatiza a impossibilidade prati- 

ca de separar a incidencia do tributo sobre 

a propriedade urbana em: 1. a incidencia do 

imposto sobre a terra e 2. a incidencia do 

tributo sobre o capital incorporado nas cons- 

trugoes. Duas construgoes iguais, argumenta 

esse autor, produzirao imoveis de diferentes 

valores, se uma delas e construida no centro 

da cidade, onde o valor da terra e maior, e a 

outra na periferia, onde o valor e menor. 

Desta forma, desde que diferentes terrenos 

produzem diferengas no valor das constru- 

goes, a incidencia total do imposto (sobre a 

terra e construgoes) e igual a incidencia de 

qualquer imposto sobre ativos reproduzfveis. 

Isto e, a incidencia do tributo sobre o valor 

total do imovel e, segundo Edgeworth, so- 

bre os ocupantes, com toda probabilidade, 

antes do que sobre os proprietarios. Acei- 

tando-se tal proposigao, o tributo sobre o 

(26) Dado que nao dispomos de qualquer in- 
formagao sobre o comportamento desta 
relagao para o Municipio de Sao Paulo, 

utilizamos esta proporgao, que e estabele- 

cida "para o Rio e outras cidades" em 

RICHMAN (1977). 
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valor total do imovel e suportado pelos in- 

quilinos, segundo nossos resultados, de in- 

cidencia regressivaC2;) 

INCIDeNCIA SOBRE AS PROPRIEDADES 

OCUPADAS POR SEUS PROPRIETARIOS 

A tabela 2 sumaria os resultados que cor- 

respondem a este subgrupo de proprieda- 
des. O valor de EgY = 0,890 e significativa- 

mente diferente de zero ao nivel de confian- 

ga de 1%, e menor do que 1 ao mvel de 

confianga de 5%(28) (29). isto indica que a 
proporgao de renda destinada ao pagamen- 
to do imposto decresce quando a renda au- 

menta, sugerindo um imposto regressive, 

embora o valor da estimativa de EgY seja 

bastante maior do que o obtido para os in- 

quilinos(20). 

(27) RICHMAN (1977, p. 505) desenvolveu 
um argumento contrario ao de Edgeworth, 
afirmando que "o imposto sobre a proprie- 
dade urbana, como regra geral, incide 
apenas sobre a renda economica. Ele afe- 
ta somente o prego da terra. Como um 
corolarlo ele nao e transferido para os 
ocupantes como ps antjgos teoricos argu- 
mentaram". Assim sendo, o total do im- 
posto serla suportado pelos donos das ter- 
ras e, supondo que estes se concentrem 
nos grupos de rendas altas. a incidencia 
seria progressiva. 

(28) Avaliando a elasticidade na m^dia, o 
ajustamento com base numa equagao linear 
produz um valor de EgY = 0,475 significa- 

tivamente diferente de zero e menor do 
que 1. Porem o R2 = o,20 e bastante me- 
nor do que o da equagao duplo-logaritmica. 

(29) Quando Esy 6 obtido pelo produto das 
elasticidades componentes, tal como esta- 
belece a equagao (2), observa-se (ver ta- 
bela 2) uma discrepancia entre o valor de 
E^y assim obtido (0,820) e o que resulta 
da estimativa direta (0,890). No entanto. 
um intervalo de confianga com 95% de 
probabilidade construida com base na es- 
timativa direta de ESy e (0,778-1,002) e. 

portanto, o valor de EgY = 0.820 fica den- 
tro desse intervalo. 

(30) Estratifioando a amostra por classes de 
renda e calculando o convencional quocien- 
te imposto/renda para cada classe, obser- 

Procurando estabelecer as causas do per- 
fil regressive do tributo para este grupo de 

contribuintes, as elasticidades componentes 
de EgY, como apresentadas na equagao (2) 

devem ser consideradas. Assim, a elasti- 

cidade do valor de mercado do imovel com 

relagao a renda (Eyy) resulta significativa- 

mente diferente de zero ao nfvel de confian- 

ga de 1%. 

Embora a estimativa de fFy seja, em ter- 
mos absolutes, menor do que 1, o teste de 

significancia deste parametro nao permits 
rejeitar a hipotese de EFy = 1(30. Desta for- 

ma, surge aqui uma diferenga em relagao 

ao subgrupo dos inquilinos. Com efeito, se 

Evy = 1. e as evidencias das estimativas 
nao permitem rejeitar tal alternativa, o efei- 

to deste componente sobre a incidencia do 

imposto seria proporcional; as estimativas 

de Eyy para os inquilinos, em contrapartida, 

tern mostrado que o valor de mercado au- 

menta menos que proporcionalmente em re- 

lagao aos aumentos da renda e, em conse- 

qiiencia, Eyy introduz um elemento de re- 

gressividade. 

Quando os efeitos das praticas administra- 
tivas sao considerados, observa-se que es- 

tes parecem ser regressivos, em virtude do 
valor de E8y ser significativamente menor 

do que zero ao nivel de confianga 1%(32) 

va-se que a regressividade fica em evi- 
dencia nos grupos de rendas dos extre- 
mes, enquanto o dito quociente cresce nos 
grupos de rendas madias. 

(31) A estimativa de EFy com base no ajusta- 
mento linear resulta ser significativamen- 
te menor do que 1, embora o poder expli- 
cativo da regressao seja bastante menor. 
O quociente valor do imdvel/renda, por 
classe de renda, entretanto, decresce nas 
classes de rendas baixas e extremamente 
altas, ao passo que aumenta nas classes 
de rendas madias. 

(32) Se considerarmos o problema de correla- 
gao espuirla levantado por IHLANFELDT, ob- 
servamos na tabela 2 que EsF = E5F 

e, portanto, pode-se dizer que o vi6s na 
estimativa de ESF nao se apresenta. 
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TABELA 2 

PROPRIEDADES OCUPADAS POR SEUS PROPRIETARIOS: ESTIMATIVAS DAS 

ELASTICIDADES* 
Especificagao duplo-logarftimica 

Elasticidade Valor R2 

0,890^ 0,47 
(0,057) 

Eyy 0,944° 0,59 
(0.047) 

Esv ""0,131° 0,16 

(0,036) 

Egv o.seg®1' 0,67 

(0,036) 

EYY + Esv) 0.820 

Esv Evy 0,820 

Esv ~ 1 -0,131 

Intervalo de Confianga 

P(0f778< ESY < 1,002) = 0,95 

Obs.: 
* 277 observagdes; os numeros entre parenteses sao os erros-padrao das estimatlvas. 
a Significativamente diferente de zero ao mvel de 1%. 
b Significativamente menor do que 1 ao nivel de 5%. 

(ver tabela 2). Assim, estes resultados su- 

gerem, tambem neste caso, que as ineqiiida- 

des admlnistrativas contribuem para a re- 

gressividade do IPTU. Na medida em que esta 

colocagao seja verdadeira, os calculos de in- 

cidencia que nao consideram tals efeitos, 

analogamente ao dito para os inquilinos, 

subestimam a regressividade do tribute. 

Conclusoes 

Adotando como ponto de partida a forma 

convencional de calculo de incidencia que 

aloca o tributo sobre os imdveis residen- 

cials em proporgao as despesas com alu- 

guel, este trabalho procurou mostrar o cara- 

ter restritivo desses calculos, assinalando 

que as hipoteses sobre as quais eles se 

baseiam sao dlficilmente verificaveis e, por 

este motivo, o seu relaxamento pode alterar 

os resultados. Tentando superar as limita- 

goes dos calculos convencionals, foi discu- 

tlda uma tecnica que permite quantificar o 

impacto redistributivo das distorgoes gera- 

das pelo processo de administragao do im- 

posto, e que admite, tambem, a existencia 

de uma relagao nao uniforme entre o valor 

do imovel e o aluguel. 

A aplicagao dessa tecnica a dados dispo- 
niveis para o Municipio de Sao Paulo eviden- 

ciou que a incidencia do componente resi- 

dencial do IPTU e, em media, ligeiramente 

regressiva, ratificando assim os resultados 

obtidos em outros estudos. A tentativa de 
estabelecer as causas dessa regressividade 

mostrou a existencia de, por urn lado, uma 

"leve regressividade intrinseca" do tributo 

e, por outro, uma significativa "regressivida- 

de administrativa". A regressividade intrin- 

seca foi constatada considerando a relagao 

entre o valor do imovel e a renda, mas mos- 

trou-se estatisticamente significante so para 

o grupo dos inquilinos. Esses resultados re- 
velam que a regressividade intrinseca e sig- 

nificativa somente para o grupo dos inqui- 

linos, enquanto para o grupo dos proprieta- 

ries, a estimativa da elasticidade-renda da 

demanda de habitagao sugere uma inciden- 
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cla deste componente llgeiramente propor- 

cional. 

Por outro lado, as evidencias apresentadas 

com relagao as ineqiiidades administrativas 

sao coerentes com aquelas obtidas em ou- 

tros estudos sobre o tema, e possibilitam 

inferir, com certa margem de seguranga, 
que os efeltos redistributivos gerados pelas 

praticas administrativas prejudicam mais 

acentuadamente os contribuintes de baixa 
renda que moram em imdveis mais barato. 

Assim sendo, essa constatagao provoca 

duas consequencias: 1 os calculos conven- 

cionais de incidencia, na medida que supoem 

urn imposto perfeitamente administrado. 

subestimam a regressividade; 2. a regressi- 

vidade do tribute pode ser atenuada signifi- 

cativamente mediante urn aperfeigoamento 

das praticas de avaliagao que elimine a cor- 

relagao negativa entre a aifquota efetiva e 

o valor do imdvel. 

Embora seja uma tarefa diffcil, a correla- 
gao entre a aifquota efetiva e o valor do 

imdvel pode ser, dentro de certos iimites, 

uma variavel controlavel pela Prefeitura e. 

manipulada convenientemente, pode ser uti- 

lizada para aicangar determinados objetivos 

julgados desejaveis do ponto de vista da 

equidade tributaria. 
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