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Resumo:

O presente artigo objetiva apresentar um diagnéstico da situagao atual das receitas do
Imposto Sobre Servigo (ISS), do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Rural
(IPTU), do Imposto sobre a Transmissao de Bens Iméveis (ITBI) e do Imposto Territorial
Rural (ITR) e propor alternativas para o crescimento da arrecadagao municipal, a partir
daacdo integrada da fiscalizacao. O desenvolvimento do artigo consistiu, primeiramente,
em resgatar alguns conceitos basicos sobre a esséncia desses impostos. Em um segundo
momento, apresentam-se os principais desafios a serem enfrentados para a execugao
de uma agao integrada e a quebra de paradigmas, tendo como subsidio uma analise da
interacao entre esses tributos, fenémeno que evidencia a necessaria integracao entre
os setores envolvidos na fiscalizacdo, no lancamento e na arrecadacio, onde a acao de

um se torna estimulo para a agao do outro.

Palavras-chave: Fiscalizagao integrada. Crescimento da arrecadacao municipal.
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1. Introducao

Os impostos municipais contribuem para o equilibrio financeiro do Ente local. Nesse sen-
tido, o que se busca hoje sao alternativas para o incremento potencial dessas receitas,
na expectativa de que os Municipios sejam, a cada dia, menos dependentes das trans-
feréncias constitucionais, tais como o Fundo de Participagao dos Municipios (FPM) e o

adicional de 1% desse mesmo Fundo.

Entre os Municipios de até 50.000 mil habitantes — cerca de 80% de todos os Munici-
pios do Brasil —, as receitas somadas do Imposto Sobre Servico (ISS), do Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Rural (IPTU), do Imposto sobre a Transmissao de Bens
Imoveis (ITBI) e Imposto Territorial Rural (ITR) representam, conforme informagdes do
Sistema Financas do Brasil (Finbra) de 2012, cerca de 10% das receitas do FPM no orca-
mento. Detalhes desse calculo nos permitem identificar que a soma desses impostos
representa 5% das receitas orcamentarias dos Municipios, enquanto o FPM representa

38% no orcamento do Ente.

Esse quadro reflete a grande necessidade de se investir em mudangas para o crescimen-
to dessas receitas. Mudancas essas que devem seguir um conjunto de melhorias, que
envolvem nao somente atualizacoes de leis, disponibilizacao de recursos e arquitetura
departamental. A melhoria que as administragdes publicas municipais necessitam nao
€ apenas no conjunto de ferramentas e técnicas, mas €, também, na integracao de pes-

SOas € processos.

A acdo conjunta de setores como os de cadastro, lancamento e arrecadagao, até entao
observadas separadamente, possibilitam a execu¢ao de uma fiscalizagao integrada, em
que um dado levantado por uma dessas areas contribuira para o inicio das ages fiscais

das demais.
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Este artigo tem como objetivo propor, a partir do diagnéstico da situagao atual das recei-

tas doISS, IPTU, ITBI e ITR, alternativas para a melhoria da arrecadacao desses tributos.

2. Conceitos Basicos

A composicao de receitas das finangas municipais € estruturada em receitas préprias
e transferéncias da Unido e dos Estados. Para falarmos sobre os tributos objeto deste
artigo — ISS, IPTU, ITBI e ITR —, é necessario conhecermos as situagdes que dao razao

a sua existéncia.

Vale relembrar, entao, o fato gerador de cada tributo. Possibilitando, assim, uma analise

comparativa entre eles.

21.0 que é fato gerador?

Fato gerador é a situacdo definida em lei como necessaria e suficiente para a ocorrén-
cia do imposto. Quando considerado o art. 16 do Codigo Tributario Nacional (CTN), o
imposto € o tributo cuja obrigacao independe de qualquer acao por parte do Ente fe-

derado em relacao ao contribuinte.

Para o Municipio cobrar impostos, deve haver uma Lei local que descreva as situagoes
em que o contribuinte deve estar enquadrado para a ocorréncia do fato gerador, sem-
pre observando os incs. |, Il e lll do art. 156 da Constituicao Federal (CF), que trata da

competéncia municipal de instituir Imposto.
2.2. Fato gerador do IPTU
O fato gerador do IPTU é a propriedade, o dominio (til ou a posse do bem imével ur-

bano, a qualquer titulo, isso em conformidade com o art. 31 do Cédigo Tributério Na-

cional (CTN). Para efeitos de lancamento do IPTU, devem ser considerados os arts. 1196
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e1.204 do Cédigo Civil, que definem o que é possuidor e estabelecem o momento em
que se adquire a posse. Importante ressaltar que o fisco municipal deve tomar precau-
cbes, no momento da constituicdo do crédito tributario, com relacdo a identificacdo
do sujeito passivo (o real devedor) nos casos de dominio (itil ou da posse do imével. A
competéncia do langamento do IPTU é do Municipio, portanto, cabe a este definir em

lei prépria a Zona Urbana.

2.3. Fato gerador do ITBI

O ITBI tem como fato gerador a transmissao inter vivos a qualquer titulo por ato one-
roso, isso em consonancia com o inc. Il do art. 156 da Constituicao Federal. Dispositivo
que permite ao Municipio, em lei propria, definir aliquota, base de calculo, sujeito pas-
sivo, solidariedade e isen¢ao, quando for o caso, respeitando a imunidade descrita no

mesmo inciso.

Importante destacar que a combinacdo do fato gerador com a base de calculo, itens
que o Municipio tem a competéncia para definir, pode contribuir para um acréscimo
da arrecadacao propria.

2.4. Fato gerador do ISS

O fato gerador do ISS é a prestacao de servico e esta definido no art. 1° da Lei Com-
plementar 116/2003, com a condicionante de o servigo estar definido em lista anexa a

referida lei. Mesmo com a definicao dos servicos em Lei Complementar, devem ser ob-

servados os casos de nao incidéncia previstos no art. 2° da mesma lei.

2.5.Fato gerador ao ITR

O art. 1° da Lei 9.393/1996 estabelece a incidéncia do ITR, definindo como fato gera-

dor a propriedade, ou o dominio (til ou a posse do imével, localizado fora da zona ur-

48 Revista Técnica CNM 2014



bana em primeiro de janeiro de cada ano. O fato gerador do IPTU e ITR tem algumas
semelhancas, pois os dois impostos incidem no imével, sendo diferenciado por sua lo-

calizagao e utilizagao.

Deve ser evidenciada aredagao doinc. 1V do § 1° do art. 10° da Lei 9.393/1996, que define
como area de incidéncia do ITR a area aproveitavel e quando for passivel de exploracao
agricola, pecuaria, granjeira, aquicola ou florestal. Portanto, esta excluido da incidéncia

do ITR o imével que tiver destinagao diferente da mencionada.
3. O desafio da acao integrada

Ideias para potencializar as acSes de fiscalizacao dos Municipios existem em grande nd-
mero e podem ser encontradas em diversos lugares. No entanto, a maioria delas foca o
investimento em estruturas fechadas, departamentalizadas. O desafio esta na integra-
¢do dos diversos 6rgaos que atuam no controle e na fiscalizagao dos impostos objeto
deste trabalho. Para isso, € necessario quebra de paradigmas, em que o objetivo é a oti-

mizagao do trabalho e a garantia de mais receitas aos Municipios.

Nesse sentido, € importante uma explanacao sobre como se da a interacao entre esses
impostos, tendo como base o fato gerador de cada um, fendmeno que evidenciara a
necessaria integracao entre os setores, onde a agao de um se tornara estimulo para a

acdo do outro.

O fato gerador define a incidéncia do imposto, seja ele de competéncia da Uniao, do
Estado ou do Municipio. No entanto, para efeitos de lancamento do imposto, o fisco
devera observar aimunidade prevista no art. 150 da Constituicao Federal. Com relagao
aimunidade relativa ao IPTU, torna-se importante frisar que as taxas lancadas conjun-
tamente, dentre as quais podem ser citadas a coleta de lixo e a conservacao de logra-
douro, ndo sao alcancadas pela mencionada imunidade. O texto do inc. VI do art. 150

da CF define a vedagao prevista no caput:
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Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuin-
te, € vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
L.]

VI - instituir impostos sobre:

a) patrimdnio, renda ou servicos, uns dos outros;

b) templos de qualquer culto; [..]

O art. 156 CF define a competéncia do Municipio com relagao aos impostos, IPTU, ITBI
e ISS, portanto, desde que respeitadas as previsoes deste dispositivo, combinado com o
art. 88 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitrias, assim como a LC 116/2003,
aadministragao municipal tem a faculdade de determinar a incidéncia, base de calculo,

aliquota e isencao desses impostos, se for o caso.

Nesse teor, cabe ao Municipio prover a tudo quanto previsto em lei, com o cunho de

garantir o exercicio da sua competéncia e o bem-estar de sua populacao, notadamente:

I planejar o uso e a ocupagao do solo;

Il. estabelecer normas de construcao, de loteamento, de arruamento e de zo-
neamento urbano;

lll. regular o depdsito de lixo domiciliar e industrial, fixando normas de coleta e
transporte, inclusive dos residuos nocivos a satde;

IV. regular a utilizacao dos logradouros publicos;

V. regular o funcionamento de estabelecimentos comerciais, obedecendo as limi-
tacdes urbanisticas convenientes a ordenacdo do seu territdrio;

VI. ordenar as atividades urbanas, fixando condi¢coes e horarios de funcionamento;

VII. regular os servigos funerarios e de cemitérios;

VII. regular os servicos de mercados publicos, feiras e abatedouros.
Os Municipios, de maneira geral, tém o exercicio dessas atividades vinculado a departa-

mentos especificos dentro da prefeitura e isso sem uma atuagao conjunta e integrada,

o que possibilita a evasao de receita.
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Essa evasao ocorre porque os processos nao estao ligados. Por exemplo, a Lei 6.015, de
dezembro de 1973, que trata dos registros publicos, regulamenta em seu art. 167, inc. |,
combinado com o art. 169, a obrigatoriedade de averbagao, dentre outras, da edifica-
cdo. Sabemos que o objeto do fato gerador do IPTU e do ITBI € o imével e que toda
edificacao esta sujeita a averbagao no Cartério de Registro de Iméveis (CRI), portanto,
quando ocorre o encaminhamento de documentos com a finalidade de recolhimento
do ITBI referente a uma transacao, o fisco municipal deve fazer a confrontagao entre a
descricao constante na matricula do CRI e a situacio fisica do bemimével. O acréscimo
das areas construidas, além de refletir na base de calculo do ITBI, impacta, também, na
base de célculo do IPTU. No entanto, em razao da falta de comunicacio entre os de-

partamentos, a informagao acaba nao sendo aproveitada no IPTU.

Fato semelhante é possivel de ser identificado também com relacao ao ISS. Hoje é sabi-
do que uma das atividades econdmicas em franco crescimento no Brasil é a construcao
civil. O fato evidencia que a grande maioria dos imoveis sofrem acréscimos das areas
construidas ou na construcao total, e que nem sempre tem a devida regulamentagao
junto ao fisco municipal. Essa falta de regulamentacao junto a prefeitura, além de refletir

diretamente na base de calculo do IPTU e ITBI, podera refletir, ainda, no ISS.

A Lei 6.766, de dezembro de 1979, no § 1° do seu art. 4, dispoe que, cabe a legislacao
municipal definir o uso do solo e coeficientes maximos de aproveitamento, portanto,
o CRI's6 podera proceder a averbacao de edificacdes com a expedicao do documen-
to competente. Esta previsao legal possibilita ao Municipio o controle total da situacao.
Os instrumentos legais existem e o Municipio tem o poder de instituir a regulamenta-
¢ao local. Diante dessa situacao, fica evidente que bem usados estes instrumentos po-
derao contribuir para 0 aumento na arrecadagao municipal de todos os impostos de

sua competéncia.

Com relagao a fiscalizagao do ITR, cabe ao fisco do Municipio conveniado permitir a

deducao de areas com benfeitorias, se estas estiverem devidamente averbadas no CRI.
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Ressaltamos que nao cabe dedugdo para as areas com benfeitorias que nao forem uteis
e necessdrias a atividade. A referida situacao podera resultar no recolhimento do ISS in-

cidente nas obras realizadas nas propriedades objeto de fiscalizacao do ITR.
4. A Fiscalizacao integrada

Hoje, devido ao crescimento do mercado imobilidrio no pais, ocorre uma demanda maior
com relagao ao ITBI. O fisco municipal deve tomar medidas internas com a finalidade
de usar as informagoes prestadas pelo contribuinte quando houver a solicitagao de lan-
camento para posterior recolhimento do referido tributo. A base de célculo do ITBI é o
valor da transagao, o preco de mercado no ato da efetiva transacao, grandeza que deve

ser declarada pelo contribuinte para que o fisco municipal faga a homologacao ou nao.

O uso de tabelas ou Planta Genéricas de Valores (PGV) para efeitos de lancamento de
ITBI geralmente nao reflete o valor real da transagao, que também nao sofre a atuali-
zagao na mesma proporgao dos valores do mercado imobiliario, acarretando prejuizo

ao erario publico.

Ja para fins de IPTU, a PGV é a metodologia mais adequada. Visto que se trata de um
tributo que deve sofrer uma avaliagdo em massa. Desde que o Ente local efetue as cor-
recoes conforme a variagao do mercado imobilidrio, que cresce em porcentuais supe-

riores aos indices inflacionarios.

O procedimento ideal com relagdo ao lancamento do crédito tributario oriundo do
ITBI é de que seja feita a vistoria in loco, caso a caso, considerando as peculiaridades de
cada imével transacionado, fazendo a devida confrontacao da matricula do CRIcom a

situacdo fisica.

Em casos de divergéncias, é necessario determinar a regularizagao, para posterior libera-

¢ao do recolhimento. Com relagao a vistoria a ser efetuada, o Municipio tem poder de
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instituir uma taxa com finalidade de cobrir os custos decorrentes disso; afinal, ao efetuar
aavaliagao de umimével, o Municipio esté prestando um servico ao contribuinte. Ainda
com relagdo a taxa a ser cobrada, podem ser citados os financiamentos habitacionais
concedidos pela Caixa Econdmica Federal (CEF), que s6 executa vistoria no imovel a ser

transacionado apés o recolhimento desta taxa.

Com relacao a vistoria mencionada, deve ser observada a competéncia legal dos atores
envolvidos, lembrando que a constituicao do crédito tributdrio cabe ao agente fiscal
habilitado pelos meios legais. Quanto a avaliagdo do imével, somente tera sustentagao
legal desde que feita por engenheiro civil, agronomo ou florestal, considerando a loca-

lizagao do imovel.

Para uma melhor explanagdo da rotina interna sugerida, onde podera haver uma con-
tribuicao do ITBI para com os outros impostos municipais, fagamos a andlise de uma

simulagao:

Em um imével composto por um lote com area de 360 m? medindo 12 de testada por
30 de profundidade e uma edificagao de 150 m? — descrigao constante da matricula do
CRI -, quando da vistoria do avaliador;, foi constatado uma diferenca a maior na area do
lote, de 100 m? e na area construida de 120 m? Diante de tal situacao, o fiscal avaliador

deve comunicar:

a) ao setor de Lancamento do IPTU: para correcao tanto da area construida como
da area do lote, sendo que podera ser efetuado o lancamento retroagido do
IPTU referente a diferenca constatada, respeitando o prazo previsto no art. 173
do CTN. Ainda com relagao ao mesmo tributo, usar o valor atribuido pelo ava-

liador como subsidio para futura correcao da PGV referente ao IPTU.
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b) ao setor de Lancamento de ISS: observando a legislagao local, devera tomar as
providéncias para que o contribuinte faga prova do recolhimento do ISS inciden-

te no acréscimo, ou a fiscalizagao proceda a constituicao do crédito tributario.

A contribuicao do ISS com IPTU pode ocorrer, também, ao adotar a rotina interna,
nesse caso, basta que o setor de Fiscalizacao de ISS comunique ao setor do IPTU toda
e qualquer obra constatada no Municipio, visto que, para incidéncia do IPTU, a edifi-
cacao nao tem de, obrigatoriamente, estar regularizada, basta que seja constatada sua

existéncia fisica.

Uma medida simples que a secretaria municipal, onde se encontram registradas as cons-
trugdes, pode adotar para contribuir com o aumento da arrecadagao é fazer com que
todas as licengas para construir, bem como regularizagoes de edificagao, demoli¢ao,
habite-se e certidoes, solicitadas pelo contribuinte antes de serem liberadas passem pe-
lo setor de Lancamento de IPTU, onde deverao ser incluidas as novas areas edificadas,
com as alteragdes, contribuindo, assim, para a atualizagao cadastral tanto do imével co-

mo do contribuinte.

O setor de Fiscalizacao do ISS é outro que deve ser envolvido na rotina de tramitacao
de licencas para construcao, regularizacao, habite-se e certiddes referentes a constru-
¢do e/ou demoli¢ao, pois, respeitando a previsao da legislacao local e considerando as
informagoes obtidas junto ao processo — tais como: proprietario, porte da edificacao,
endereco do contribuinte, da construtora, modalidade de empreitada e subempreitada
(se houver), finalidade da edificacao, engenheiro responsavel, dentre outros —, podera

ser dado o inicio ao processo de constituicao do crédito do ISS incidente na atividade.

O Sistema de Cadastramento de Obra (SisobraPref) € uma ferramenta gratuita que auxi-
lia os gestores nesse controle e gerenciamento de obras de construgao civil em execugao
nos Municipios, padronizando os alvaras e os documentos do habite-se, regularizacao e

demolicao. O sistema possibilita ao Municipio o cumprimento da obrigacao legal, que é
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de remeter mensalmente a RFB informagoes sobre todos os alvaras, habite-se, regulariza-

¢do e demolicao, que o Municipio emitiu no més anterior até o dia 10 do més seguinte. 2

Essa ferramenta possibilita aos servidores municipais a obtencao de informagdes tteis
para a constatacao de indicios ou até mesmo de fatos geradores de tributos municipais.
Nesse sentido, € indispensavel possibilitar o acesso dos setores de lancamento de crédi-

tos tributarios as informacdes ali prestadas.

Outra contribuicao que depende do porte e da finalidade do empreendimento é tomar
conhecimento dos servicos complementares, por exemplo: terraplanagem, instalacao
de equipamentos, pavimentacao de patio, prolongamento de vias de acesso e, em es-
pecial, o estudo dos impactos ambientais, atividade que compreende varias agdes, e na

grande maioria sujeitas a tributacao do ISS.

A fiscalizagdo do ITR, pelos Municipios conveniados, podera contribuir com a arreca-
dacao do ISS e com IPTU.

Com relagao ao ISS, dependendo do porte da atividade desenvolvida na propriedade
rural, sempre esta presente a prestacao de servicos, tais como: transporte de produto,
armazenamento, instalacao e manutencao de equipamento, assisténcia técnica etc. Es-
sas informagoes podem ser obtidas tanto na vistoria in loco como no exame das notas

ficais emitidas pelo produtor rural.

Ja em relagdo ao IPTU e considerando o § 2° do art. 32 do CTN, combinado com a le-
gislacao propria, as areas localizadas na zona rural que nao estejam sendo usadas com
a produgao primaria poderao ser tributadas pelo IPTU, desde que observadas e feitas

as alteracoes quando necessarias na legislacao local que delimita o perimetro urbano.

2 Retirado da Nota Técnica CNM 26/2013, publicado em 23 de julho 2013.
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Dentre as atividades possiveis, estao inclusos: hotel fazenda, sitios de recreio, indistrias,

depositos de mercadorias, armazenamento de sucatas etc.

Portanto, € importante para o acréscimo nas receitas proprias que haja nos Municipios
uma malha com troca e intercdmbio de informacoes entre todos os setores relaciona-
dos, com registros de dados e atos de todos os contribuintes, independentes do tribu-

to ao qual esteja sujeito.
5. Consideracoes finais

Este artigo teve como objetivo propor, a partir do diagnéstico da situacao atual das re-
ceitas citadas, alternativas para a melhoria da arrecadagao dos tributos. O desenvolvi-
mento das administracdes publicas municipais necessita mais do que um conjunto de

ferramentas e técnicas, mas também da integracao de pessoas.

Sao muitos os desafios para a implantacao de um modelo de fiscalizacao integrada. E
é sabido que o0 modelo ndo é a resposta para todos os problemas dos Municipios, mas
€ uma proposta que visa a aprimorar o servico fiscal local e garantir o crescimento e a
otimizagio na arrecadacio. E preciso, ainda, que os gestores tenham conhecimento do
processo como um todo para que possam otimiza-lo e integra-lo entre os diversos se-
tores da gestao, além de investir recursos suficientes para a capacitagao e estruturacao

desses setores.

E necessario compreender que os resultados advindos com a modernizagao da fisca-
lizagao beneficiarao tanto a administracao municipal como os cidadaos, com uma ges-
tao integrada, com a reducao significativa da burocracia e da repeticao de entrega de
documentos, com padronizacao efetiva dos procedimentos fiscais, menor custo ope-
racional, aumento na capacidade de atendimento as demandas e melhor gestao dos

servicos executados.
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Enfim, o caminho é longo, pois implica mudanca de conceitos e quebra de paradigmas,
mas a motivacao dos gestores deve se concentrar nos retornos positivos e assim garan-
tir que os Municipios atravessem momentos de crise nas receitas como a do FPM, for-

talecidos quando se trata de receitas proprias.
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