O PAPEL DO IPTU FACE AS TRANSFORMACOES
NA ECONOMIA DE PORTO ALEGRE

José Antbnio Fialho Alonso*

Um assunto que vem ocupando sobremaneira 0s poderes do Governo local em
Porto Alegre, além de diversas fragbes da sociedade metropolitana, é a questao que
envolve a cobranga do imposto sobre a propriedade imobiliaria urbana. O debate mais
acirrado envolve, de um lado, o Poder Executivo, que busca recompor a sua estrutura
de receitas, com vistas a financiar o custo do desenvolvimento urbano na Capital, e, de
outro, o Poder Legislativo, que busca "frear o impeto fiscal do Executivo”, baseando-se
nos mais diversos argumentos. Destacam-se, para o grande publico, nesse debate,
aqueles vereadores que, a pretexto de proteger as "vilvas e 0s aposentados” ou 0s
pequencs comerciantes que sao proprietarios de imoveis localizados em zonas muito
valorizadas da cidade, acabam por proporcionar um elevado beneficio aos grandes
proprietarios de imoveis, na medida em que esse posicionamento acaba levando aum
rebaixamento do imposto sobre a propriedade.

Esse rumo tomado pelo debate, alias, compreensivel do ponto de vista politico-elei-
toral, acaba por deixar de lado alguns aspectos da maior importancia nessa questao.
Este trabalho se propde a discutir 0 tema integrado a uma visio mais ampla das
condigbes econdmicas que envolvem a evolugao recente da cidade enquanto metropole.
Para tanto, em primeiro lugar, sera discutida a evolug&o da economia de Porto Alegre
no contexto da economia gaucha, suas transformagdes e a relagao destes aspectos com
a questao do financiamento do seu desenvolvimento urbano. A seguir, sera estudado o
papel que o IPTU doravante deve assumir no contexto urbano dos anos 90.

¢é e

A fungao que a economia da metropole gatcha desempenha no contexto da
economia-do Estado tem sofrido mudangas nas Gltimas décadas, devido ao proprio
rumo tomado pela economia brasileira na segunda metade do século XX. Nesse
periodo, a Capital do Estado teve seu desenvolvimento caracterizado por dois movi-
mentos bem distintos. Num primeiro momento, consolidou um processo de concentra-
¢do geografica da industria e dos servigos, particularmente do comércio.' A origem
desse processo de concentragao regional remonta as Glitimas décadas do século XIX,
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' Tal fato levou Singer (1977, p.196) a preconizar que o futuro de Porto Alegre iria depender do crescimento
de suas fungdes como centro industrial e comercial.
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quando as condigbes econdmicas da regido (norte do Estado) na qual Porto Alegre
estava inserida eram mais favoraveis do que as do restante do Estado para o cresci-
mentoecondmico.? Essa fase estendeu-se aproximadamente até os anos 60, conforme
mostra a Tabela 1.

Tabela 1
Participagas relativa de Pcrto Alegre na renda interna € no Valor Adicionado Fiscal
{VAF) da inddstria e do comércio no Ric Grande do Sul — 1532-1989

RIIPA VAFIPA RICPA VAFCPA
ANOS RIIRS VAFIRS RICRS VAFCRS

(1) (2) (3) (4)
1939 27,97 - 39,70 -
1949 25,86 - 40,18 -
1959 26,30 - 36,18 -
1970 25,88 - 34,91 -
1972 - 25,28 - 38,95
1973 - 24,73 - 36,68
1975 20,87 20,37 32,62 34,61
1980 17,92 16,12 28,90 35,16
1981 - 15,52 - 32,52
1982 - 14,52 - 34,65
1983 - 12,28 - 33,44
1984 - 11,02 - 31,42
1985 - 11,25 - 30,43
1986 - 11,76 - 31,07
1987 - 10,96 - 32,32
1988 B 10,42 - 30,07
1989 - 10,84 - 32,45

FONTE: FEE.

Secretaria da Fazenda

(1) Renda interna da industria em Porto Alegre (RIIPA) sobre a renda interna da in-
distria do Rio Grande do Sul (RIIRS). (2) Valor Adicionado Fiscal da industria de Porto
Alegre (VAFIPA) sobre o Valor Adicionado Fiscal da inddstria doRio Grande do Sul (VAFIRS).
(3) Renda interna do comércio de Porto Alegre (RICPA) sobre a renda interna do comércio
do Rio Grande Sul (RICRS). (4) Valor Adicicnado Fiscal do comércio de Porto Alegre (VAFCPA)
sobre o Valor Adicionado Fiscal do comércio do Rio Grande do Sul (VAFCRS).

NOTA: A varidvel ideal para um estudo desse tipo € a renda interna, calculada a par-
tir dos Censos Econdmicos do IBGE. O d1timo Censo, realizado em 1985, ainda ndo foi pu-
blicado, razdo pela qual usamos o VAF, que € uma "proxy" precdria da renda interna, mas
com qualidade suficiente, além de atualizada, para revelar a tendéncia desses setores da
economia

2 s condigdes econdmicas mais favoraveis eram dadas por: uma estrutura industrial diversificada constituida

-por pequenas e médias empresas, o maior mercado regional que o Estado dispunha (devido principalmente

a uma melhor distribuigdo da propriedade e da renda) e um sistema de infra-estrutura mais completo do que
os das demais regidoes do Rio Grande do Sui.
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- A Tabela 1 mostra também os contornos de um segundo momento, que
abrange as trés Ultimas décadas (de 60, 70 e 80), nas quais se verificou uma
inversao da tendéncia ‘anterior, caracterizada por um- persistente processo de
desindustrializagao relativa da metrépole gatcha, acompanhado de uma queda
significativa — embora menos intensa — da participagao do setor comercial da
capital no do total do Estado.® Tanto a extensdo das séries disponiveis quanto o
fato de existirem precedentes desse fendmeno em outras metropoles, no Brasil e
no Exterior, permitem concluir que tais modificagdes sdo de carater estrutural, o que
significa que elas vieram para ficar, conferindo & economia de Porto Alegre muito
mais o papel de um importante centro de servigos do que 0 de um centro industrial,
como o que desempenhou no passado.

E importante observar, também, que a industria e o comércio em Porto Alegre
vém perdendo posigao relativa na propria estrutura econdmica da Capital. A Tabe-
la 2 revela essa tendéncia e mostra simultaneamente a ascensao do segmento
Demais Servigos (resto do Setor Terciario, excluido o comércio) no contexto da
economia local.

Tabela 2
Estrutura da renda interna do Municipio
de Porto Alegre —— 1939-1980
(%)
SETORES »
DA 1939 1949 1959 1970 1975 1980
ECONOMIA
Agricultura ... 0,80 0,59 0,17 0,15 0,18 0,13
Industria mais
comércio .... 55,14 51,28 51,717 48,89 45,22 39,64

Demais servigos 44,06 48,13 48,12 50,96 54,60 60,23
Total da renda
interna ..... 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

FONTE: FEE.

3 Uma discussao mais ampla dessa questao pode ser encontrada em Carrion (1980) e em Alonso & Bandeira
(1988).
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Essa tendéncia a "terciarizag&o" econdmica ndo € um fendmeno peculiar a
Porto Alegre, trata-se apenas de mudangas pelas quais todas as metropoles
passam, desde que estejam localizadas em paises capitalistas industrializados ou
em industrializagao.

Para finalizar estas consideragdes, convém frisar que tais mudangas nao implicam
perda, para Porto Alegre, da sua posigdo hegemodnica enquanto metropole regional,
nem que a Capital tenha se tornado economicamente mais fraca. implica, isto sim, que
a mesma vem encontrando novas vocagdes e novas formas de atividade que lhe
asseguram novas medalidades de hegemonia e controle sobre o resto do Estado,
parafraseando Santos (1988).

L

O objetivo principal deste artigo € chamar atengao para as relagdes exis-
tentes entre esses fatos e a estrutura das receitas municipais ou a capacidade
financeira do Governo local para financiar o desenvolvimento urbano. Sabe-se
gue o retornoe do ICMS constitui parcela significativa da receita municipal em
cidades industrializadas. No caso de Porto Alegre, a receita proveniente dessa
fonte alcan¢gou uma média de 34,89% no periodo 1969-89, sendo, de longe, a
maior de todas as receitas transferidas ao Municipio por outras esferas de
governg. '

Até 1981, o célculo da parcela correspondente a cada prefeitura no retorno
do ICMS era feito com base na proporcionalidade da participagao de cada muni-
cipio no VAF das operagbes de circulagdo de mercadorias. A partir de 1982,
somente 75% do total a ser distribuido aos municipios continuou a ser rateado
segundo esse critério. Os demais 25% passaram a ser alocados segundo outros
procedimentos, tais como: d populagdo, a area, o numero de propriedades rurais
e a produtividade do Setor Primério de cada municipio. Esses critérios adicionais
foram estabelecidos com a finalidade de beneficiar localidades cujas caracteristi-
cas econdmicas proporcionavam desvantagens na partilha do ICMS, quando o
mesmo era distribuido proporcionalmente ao VAF local. A contrapartida desse
procedimento redundou em perda para 0s municipios industrializados, particular-
mente Porto Alegre, a partir de 1982. Nesse ano, a participagao da Capital no
retorno do ICMS foi reduzida em mais de quatro pontos percentuais, comparativa-
mente ao ano anterior.

Associando-se esse fato ao que j4 foi discutido anteriormente, ou seja, & tendéncia
a queda na participagao relativa da indUstria e do comércio de Porto Alegre no contexto
do Estado, & facil concluir que o retorno do ICMS 4 Capital gaticha também vem caindo
ao Iongo dos anos, conforme revela a Tabela 3.

‘E relevante observar nessa tendéncia que, em duas décadas a partncupagao de
Porto Alegre caiu quase a metade, em termos relativos, ndo havendo possibilidade de
recuperagao dessa fonte de receita, a0 menos num horizonte de curto e médio prazos.
Resta examinar quais as outras possibilidades que o Governo local pode explorar no
sentido de recuperar a capacidade de financiamento do desenvolvimento urbano em
Porto Alegre, face &s mudangas estruturais ccorridas na economia da metropole
gaucha.
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Tabela 3
Participacdao de Porto Alegre no retorno do ICMS
aos municipios — 1970-90

ANOS A%
1970 23,1016
1971 23,0282
1972 22,8583
1973 23,0649
1974 22,9432
1975 22,0521
1976 21,4658

1977 - 20,6841
1978 19,8176
1979 19,7680
1980 19,5055
1981 19,1230
1982 14,8760
1983 {1)14,3215
1984 14,2204
1985 13,6851
1986 12,3200
1987 11,7617
1988 12,3009
1989 12,6789
1990 12,4497

FONTE: Secretaria da Fazenda.

(1) Nesse ano, havia dois indices, um para o més de janeiro
(14,3232) e outro para os meses de fevereiro~a dezembro (14,3214), ra-

zd0 pela qual realizamos essa estimativa com base na média ponderada.

e

A anélise da capacidade financeira de um municipio pode ser desenvolvida sob varios
aspectos. E comum comparar-se 0 comportamento ‘das receitas municipais levando em
conta somente a desvalorizagao da moeda ou a inflagao num determinado periodo. Assim
sendo, se as receitas forem iguais ou superiores, em termos reais, as do ano anterior, &
normal que se conclua que n&o ha necessidade de mais recursos. Essa abordagem so6 €
verdadeira se, no inicio do periodo considerado, a dotagao de receitas foi suficiente para
pagar todos 0s custos urbanos que sdo de competéncia municipal. Os custos urbanos
abrangem n3o s6 as despesas de funcionamento dos sistemas de-servigos ja existentes,
mas também a reposico do desgaste desses sistemas, bem como investimentos que
visem reduzir o "deficit" historico em diversos servigos urbanos.
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Deve ser lembrado também que o caso aqui tratado € o de uma metropole
regional, com popula¢ao urbana acima de um milhao de habitantes, localizada num sitio
ndo muito favoravel para o assentamento urbano, no que se refere a custos de
urbanizaqéo“. Sabe-se, por outro lado, que os custos urbanos aumentam com- o
tamanho da cidade e com a complexidade urbana. Portanto, a questao das receitas
municipais, particularmente o caso do IPTU, sera discutida levando em consideragao
todos 0s aspectos referidos até aqui, ou seja, a metamorfose que vem se processando
na economia de Porto Alegre, a sua relagao com a perda de participagao no retorno do
ICMS e 0s crescentes custos urbanos que decorrem das demandas adicionais geradas
pelo crescimento da cidade.

¢ee

Aleém das transferéncias realizadas por outras esferas de governo, o Municipio
conta ainda com as chamadas receitas proprias, que decorrem da cobranga de
impostos, taxas e contribuigdo de melhoria.® Dessas fontes de receita, somente asduas
primeiras séo utilizadas pelos municipios. As taxas, por melhor que sejam administra-
das, nunca cobrem totaimente o custo dos servigos prestados, ficando sempre uma
parte dessas despesas para ser paga com recursos provenientes de outras receitas.
Restam, portanto, osimpostos de competéncia municipalecomo importanteinstrumento
auténomao de financiamento do desenvolvimento urbano numa cidade com as caracte-
risticas de Porto Alegre. ,

Dos impostos de competéncia municipal, os mais importantes do ponto de vista
da capacidade contributiva parecem ser o IPTU e o ISSQN. Este ultimo tende a ser
mais importante em cidades cuja centralidade assume expressao regional, isto &, que
possuem um Setor Terciario cujo mercado ultrapassa suas fronteiras municipais, como
€ 0 caso da Capital gaticha. Quanto a este tributo, um grande esforgo de arrecadagac
vem sendo realizado pelo Governo local nas duas ultimas décadas, tendo como
resultado o aumento da participagao relativa desse tributo no contexto da receita total
do Municipio. Em 1970, o ISSQN representava 8,41% da receita total, crescendo
continuadamente até atingir 23,12% do total em 1990.7 Essa fonte de receita parece,
portanto, estar sendo razoavelmente bem explorada, ndo restando, aparentemente,
uma mar« >m muito ampla para a obtengdo de aumentos de receita com esse tributo.

LA

Os custos urbanos dependem de diversos fatores. O tamanho urbano e a densidade de ocupagao afetam
diretamente os custos urbanos em geral A morfologia urbana iguaimente exerce um papel relevante na
formagao desses custos (Derycke, 1971, p.95). A configuragao e o tipo de relevo que caracterizam o sitio
urbano afetam os custos das atividades, encarecendo-os, na medida em que as condigdes fisicas ndo sejam
favoraveis.

As demais fontes de receitas sao: a patrimonial, a agropecuaria, a industrial e a dos setvigos.

Os impostos de competéncia municipal s@o o Imposto Predial e Territorial Uibano (IPTU}, o Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN), o ITBI (transmissao "inter vivos") e o Imposto sobre Vendas a
Varejo de Combustiveis (IVVC).

Uma confirmagao do aumento da importancia do ISSQN pode também ser obtida comparando-se a relagéo
desse com a renda interna do setor servigos em alguns .anos da década de 70. Em 1970, a arrecadagao
do ISSQN representou 0,44% da renda interna do Setor Terciario de Porto Alegre, passando a 0,58% em
1975 e alcangando 0,70% em 1980.

@ o
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Com o IPTU, no entanto, parece ter ocorrido o contrario do que aconieceu com
6 ISSQN, pois houve uma queda da sua participagao no contexto da receita total do
Municipio, nas Uitimas décadas. Observando-se o desempenho desse tributo entre
1870 e 1990, verifica-se que o IPTU representava 20,6% da receita total no inicio do
perfodo, reduzindo continuamente sua parcela relativa até atingir 3,80% em 1990. A
quedadaimportancia do IPTU como fonte de financiamento do desenvolvimentourbano
ndo é um fendmeno peculiar a Porto Alegre. Essa tendéncia verificou-se em quase
todas as cidades, para as quais as transferéncias de outras esferas de governo
passaram a representar parcela significativa de seus orgamentos. Nos municipios com
grande expressio industrial e comercial, esse processo ocorreu com maior intensidade.
E facil entender que tal fato, de certa forma, desobrigou as administragdes municipais
da desgastante tarefa de gerir um tributo direto como o IPTU. Essa é a constatagao
feita por diversos autores sobre o assunto, particularmente Longo & Lima (1982, p.86).

Nas fases de expansao econdmica, a tendéncia € que as receitas transferidas se
elevem, dado que as mesmas, em geral, se originam da arrecadagao de tributos indiretos,
como o IPl e 0 ICMS. Nas fases recessivas ou de estagnagio, ocorre 0 contrario. No
caso de Porto Alegre, a situagdo & agravada duplamente. De um lado, a fase de
estagnagao econdmica contribuiu para frear o fluxo de recursos proveniente das receitas
transferidas. De outro, as mudangas estruturais que vém se processando em sua
economia, ja discutidas anteriormente, também t&ém contribuido para diminuir relativa-
mente o fluxo das receitas transferidas, particularmente no caso do retorno do ICMS.

Deve ser lembrado que as demandas por servigos urbanos a cargo da municipa-
lidade s@o sempre crescentes, seja qual for a situagdo da economia. Em outras
palavras, o volume de recursos necessario para financiar o desenvolvimento urbano &
cada vez maior, obrigando o Governo local a explorar todas-as fontes de recursos a
sua disposigao.

No caso de Porto Alegre, uma das fontes de recursos que est4 com sua potencia-
lidade menos explorada, apesar dos esforgos recentes do Governo local, & o imposto
sobre a propriedade imobiliaria. Ha margem para tornar a agéo tributaria municipal mais
justa, a0 mesmo tempo em que seja reunida uma soma adicional de recursos para
melhorar a qualidade e reduzir o "deficit” dos servigos publicos em geral.

E 6bvio que essa no & uma tarefa facil, seja do ponto de vista politico, seja do
ponto de vista técnico. Entretanto, pelo que foi discutido neste texto, parece ndo haver
outra alternativa, no 4mbito da competéncia e da autonomia municipal, para a obtengao
de recursos que permitam financiar o desenvolvimento urbano em Porto Alegre.
Segundo Longo & Lima (1982),

"Existem fortes indicios de que a receita desse imposto pode acompanhar
a crescente necessidade de recursos municipais, sem impor grande 6nus
tributarfio sobre a populago local, através de permanente e criteriosa
atualizagio dos cadastros de iméveis. Isto traria ao municipio todas as
vantagens do imposto sobre a propriedade (isto &, o imposto internaiiza
espacialmente o custo e beneficio do orgamento local) e a0 mesmo tempo
reduziria as enormes iniqliidades fiscais que resuitam da sua, em geral,
deficiente administragao”.

O aproveitamento desse tributo como instrumento de politica financeira e de
desenvolvimento urbano, particularmente a sua extra-fiscalidade, certamente implica
padrdes de eficiéncia mais elevados da maguina fiscal do Municipio, em especial do
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seu cadastro imobiliario, a fim de evitar 0 mé&ximo possivel a regressividade, que
historicamente tem caracterizado a cobranga do IPTU. A dinamizagao da cobranga
desse tributo s6 tem sentido se 0 mesmo for dotado de um caréter marcadamente
progressivo, gerando fundos extremamente necessarios ao financiamento de agbes
gue reduzam o "deficit" de servigos existente em Porto Alegre.

QObviamente, uma discussao mais detalhada sobre os procedimentos que podem
elevar a eficiéncia da maquina fiscal do Municipio, particularmente no que se refere
tributagdo da propriedade imobiliaria, esta além dos contornos deste estudo. Neste
texto, tentou-se mostrar que a questao do IPTU em Porto Alegre deve ser discutida
tendo como pano de fundo o contexto global da Cidade, bem como as peculiaridades
que o constituem. Somente dessa forma sera possivel obter uma compreensdo mais
clara do seu papel na gestéo urbana em nossa metrépole.
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