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RESUMO

O Imposto Territorial Rural é tributo instituido pela Constituicdo Federal com intencéo
de servir enquanto instrumento a politica agraria do pais. Através da sua
progressividade e das suas aliquotas fixadas, o imposto seria utilizado para
desestimular a manutengdo de propriedades improdutivas, que seriam entao
desapropriadas para fins de reforma agraria. Sob esse pressuposto, este estudo
analisa a eficacia do referido tributo no cumprimento das suas fungdes, quais sejam,
regulatéria, no combate a concentragao fundiaria, desconcentradora e redistribuidora
de riquezas, através da identificacdo de propriedades improdutivas e, com isso,
sujeitas a desapropriagdo para fins de reforma agraria e arrecadatoria. Para isso,
apresenta-se perspectiva histérica da instituicdo do Imposto Territorial Rural em
conjunto com analise da génese da concentracdo fundiaria no Brasil, aliada a
dissecagao das fungdes exercidas pelo imposto territorial no ordenamento juridico.
Essa dissertacao conclui que o tributo falha em cumprir suas fungdes constitucionais,
tendo em vista o aumento da concentracao fundiaria, a pouca expressao de imoveis
desapropriados e a baixa arrecadacgao do tributo. Deste modo, o estudo se propde a
elencar elementos da estrutura normativa do tributo que contribuem para sua
ineficacia e apresenta perspectivas de alteragdes normativas que podem garantir o

melhor cumprimento de suas fung¢des constitucionais.

Palavras-chave: Imposto Territorial Rural. Fungdo Social da Propriedade.

Concentragao Fundiaria.



ABSTRACT

The rural land tax is a tribute instituted by the Federal Constitution with the intention of
serving as an instrument for the country's agrarian policy. Through its progressiveness
and its fixed rates, the tax would be used to discourage the maintenance of
unproductive properties, which would then be expropriated for the purposes of agrarian
reform. Under this assumption, this study analyzes the effectiveness of the
aforementioned tax in fulfilling its functions, namely, regulatory, in the fight against land
concentration, deconcentrating and redistributing wealth, through the identification of
unproductive properties and, therefore, subject to expropriation for purposes of
agrarian reform and tax collection. For this, a historical perspective of the institution of
the rural land tax is presented, together with an analysis of the genesis of land
concentration in Brazil, combined with the dissection of the functions performed by the
land tax in the legal system. This dissertation concludes that the tribute fails to fulfill its
constitutional functions, in view of the increase in land concentration, the low
expression of expropriated properties and the low tax collection. In this way, the study
proposes to list elements of the tax's normative structure that contribute to its
ineffectiveness and presents perspectives of normative changes that can guarantee

the best fulfillment of its constitutional functions.

Key-words: Rural Land Tax. Social Function of Property. Land Concentration.
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INTRODUGAO

A concentracao fundiaria no Brasil, iniciada a partir da colonizacio do pais, em
que pese tenha provocado o aumento da producao agricola, ndo se tornou fator de
progresso econdmico, com distribuicdo de renda ou promogao de justica social.
Assim, ao tratar da questao agraria, este trabalho discute, em sintese, o beneficio da
classe dominante — em detrimento de uma maioria (majoritariamente preta e parda,
na realidade brasileira) — refletida na forma de propriedade e posse da terra.

Nao obstante a existéncia de instrumentos de combate a concentracéo
fundiaria, sua eficacia na alteragao da realidade fatica tem sido, em melhor analise,
timida. O Imposto Territorial Rural, criado a partir da Constituicdo de 1891, adquiriu
formalmente fungdes além das arrecadatorias apenas em 1964, com o Estatuto da
Terra. Desde a sua criagao, diversos estudos demonstravam que, embora existisse
um imenso potencial de atuagao, o tributo seguia ineficiente no cumprimento de suas
fungbes constitucionais. '

Muitos fatores contribuem para a construgao e a manutencao da concentragao
fundiaria, como elementos de natureza histérica e até mesmo politica. Ha que se
constatar que a representagdo do agronegoécio na construgdo do PIB e no Poder

Legislativo sempre foi muito significativa no Brasil. Este trabalho n&o pretende,

1 SILVA, Gerson Augusto da. Sistema tributario brasileiro. Brasilia: ESAF, 1986, p. 52; VILARINHO,
Carlyle Ramos de Oliveira. O Imposto Territorial Rural (ITR) no Brasil. 1989. Dissertagédo
(Mestrado em Economia) — Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 1989; ARAUJO, Adolfo
Lino de et al. Vulnerabilidade do sistema declaratério para tributagdo da propriedade rural. In:
Simpésio brasileiro de ciéncias geodésicas e tecnologias da geoinformacgao, n. 5, 2014, Recife.
Anais Recife: CTG/UFPE, 2014. AVERBECK, Carlos Etor. Os sistemas de cadastro e planta de
valores no municipio: prejuizos da desatualizagcdo. 2003. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia
Civil) — Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2003; BALATA, Kanard da Silva. ITR
— Imposto Territorial Rural, Seu Potencial, Sua Evasdo, Sua Solugido: Cadastro Técnico Rural
Multifinalitario — CTRM. In: Anais do 2° Congresso Brasileiro de Cadastro Técnico
Multifinalitario — COBRAC. UFSC: Floriandpolis, 1996; MORAES, Marcela; LEITAO, Sérgio;
FERREIRA, Jaqueline. Propostas de mudangas na cobranga do Imposto sobre a Propriedade Rural.
Instituto Escolhas, Policy brief no 03, fev. 2020. Disponivel em: https://www.escolhas.org/wp-
content/uploads/2020/04/PB_Propostas-de-mudancas-na-cobranca-do-ITR fevereiro2020.pdf.
Acesso em: 22 jun. 2022; TERRENOS da desigualdade: terra, agricultura e desigualdades no Brasil
rural. OXFAM Brasil, 30 nov. 2016. Disponivel em: https://www.oxfam.org.br/publicacao/terrenos-
da-desigualdade-terra-agricultura-e-desigualdade-no-brasil-rural/. Acesso em: 25 jun. 2022;
RELATORIO executivo: terra, poder e desigualdade na América Latina. OXFAM Brasil, 30 nov.
2016. Disponivel em: https://www.oxfam.org.br/publicacao/relatorio-executivo-terra-poder-e-
desigualdade-na-america-latina/. Acesso em: 26 jul. 2022; SOUZA, Eustaquio Gomes de. ITR: uma
legislacao eficiente e uma arrecadagéo incongruente. Secretaria da Receita Federal do Brasil, 3°
Prémio Schontag, p. 231-276, 2004. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/4551/1/3%C2%BA%20lugar%20d0%203%C2%BA%20P
remio%20RFB.pdf. Acesso em: 26 jun. 2022.



https://www.escolhas.org/wp-content/uploads/2020/04/PB_Propostas-de-mudancas-na-cobranca-do-ITR_fevereiro2020.pdf
https://www.escolhas.org/wp-content/uploads/2020/04/PB_Propostas-de-mudancas-na-cobranca-do-ITR_fevereiro2020.pdf
https://www.oxfam.org.br/publicacao/terrenos-da-desigualdade-terra-agricultura-e-desigualdade-no-brasil-rural/
https://www.oxfam.org.br/publicacao/terrenos-da-desigualdade-terra-agricultura-e-desigualdade-no-brasil-rural/
https://www.oxfam.org.br/publicacao/relatorio-executivo-terra-poder-e-desigualdade-na-america-latina/
https://www.oxfam.org.br/publicacao/relatorio-executivo-terra-poder-e-desigualdade-na-america-latina/
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/4551/1/3%C2%BA%20lugar%20do%203%C2%BA%20Premio%20RFB.pdf
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/4551/1/3%C2%BA%20lugar%20do%203%C2%BA%20Premio%20RFB.pdf
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contudo, analisar a tramitagao de projetos de lei acerca do Imposto Territorial Rural,
os interesses politicos que entraram em jogo em sua formulagdo, ou as
representacdes que estiveram presentes quando da elaboracdo da lei que instituiu
esse tributo.

O objeto de estudo deste trabalho é a analise da efetividade do imposto
territorial — em conjunto com outros elementos de natureza politica como a Reforma
Agraria, as politicas agrarias e as politicas publicas que buscam reduzir e erradicar as
desigualdades — no combate a concentracao fundiaria. O presente estudo € um apelo
ao rompimento da suposta neutralidade da tributacdo e a necessaria reafirmacao de
sua natureza politica. A modulagao dos tributos, seus fatos geradores, suas aliquotas
incidentes: tudo aquilo que os constitui € fruto de um desenho a servigo dos objetivos
sociais, econémicos e politicos do Estado.

A rejeicao do Imposto Territorial Rural enquanto um instrumento politico, aliado
a concepcgao de que o Direito Tributario ndo deve atuar enquanto nada além de que
um sistema de normas referentes a obtencdo de riquezas para manuteng¢ao do
Estado, garante que a concentragao fundiaria siga presente na realidade brasileira. E
ainda, conforme apresentado neste estudo, a desigualdade do acesso a terra é
percursora de outras desigualdades, como a desigualdade social, a desigualdade
regional e a desigualdade de género e raga.

A hipoétese deste trabalho é a de que a tributacdo ndo tem sido elemento
combativo a concentracao fundiaria, nao por auséncia de materialidade, mas sim por
um desafio normativo que nao foi superado: a instituigdo de uma tributacao efetiva e
eficiente. Entende-se que existem elementos que compdem o desenho da tributacao
— desde a sua base de calculo e da natureza declaratéria do imposto, passando pela
desatualizacao dos indices das tabelas de lotacio fundiaria — que, na contramao do
interesse constitucional, constituem obstaculos a efetividade do tributo. Para tanto, a
presente pesquisa busca promover um estudo ciclico ao apresentar a génese da
concentragcado fundiaria; o nascimento do Imposto Territorial Rural; a estrutura da
norma tributaria atual; os elementos que a constituem; a maneira como a norma tem
atuado no combate a concentracéo fundiaria e, por fim, busca oferecer propostas e
perspectivas ao futuro da tributagcdo da terra rural no Brasil.

O Primeiro Capitulo promove um registro histérico da tributagao da terra rural

e da génese da concentragao fundiaria brasileira. O estudo busca demonstrar que,
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embora a situagao da terra brasileira tenha criado desigualdades desde a distribuigao
dos sesmos e da ocupagao das terras conquistadas, as tentativas de imposicdo de
medidas que as combatessem foram desestimuladas e infrutiferas. Ao contrario, a
histéria da terra é acompanhada pela criagdo de instrumentos legislativos a fim de se
permitir a concentragao das terras nas maos da elite portuguesa e brasileira, como os
mecanismos de aquisicao de propriedades criado pela Lei de Terras de 1850, que
visavam a impedir que a classe trabalhadora, em especial os negros libertos,
pudessem se tornar pequenos proprietarios. As tentativas de imposic¢ao de tributacao
sobre as propriedades rurais foram veementemente rejeitadas no periodo imperial,
sendo implementadas, ainda que timidamente, apenas no inicio do século XX.

De modo a identificar possiveis justificativas ao desinteresse a tributagcdo da
propriedade, no Segundo Capitulo, este estudo pontua o papel da propriedade
enquanto elemento instituidor do paradigma do Estado Liberal e seu alavancar
enquanto direito fundamental. Destrincha-se, ainda, como a fung¢ao social alterou a
concepcgao absolutista da propriedade, a partir de uma mudanga de mentalidade
segundo a qual o exercicio do direito de propriedade alinhado a uma fung¢édo social
torna-se a prépria razao da existéncia da propriedade.

No Terceiro Capitulo, apresentam-se as fung¢des da tributagdo a luz da teoria
de Marina Marinho, e busca-se examinar a eficacia do cumprimento destas fungdes
pelo Imposto Territorial Rural. Apesar de a classificacdo do Imposto Territorial Rural
enquanto tributo extrafiscal ja contribuir para sua caracterizagdo, esta investigagao se
utiliza da teoria das funcdes da tributacao para melhor identificar os papéis que esse
tributo deve exercer junto ao ordenamento juridico e, em ultima analise, a realidade
social. Sdo identificadas as principais fungdes do Imposto Territorial Rural junto ao
ordenamento juridico, quais sejam: fungdo de arrecadagdo, comum a todos os
tributos; funcao de regulagdo, por meio da qual busca-se influenciar as relacdes
sociais ou econbmicas através da norma; e fungcdo de desconcentracdo e
redistribuicdo de riquezas, representada pela reparticdo dos 6nus de financiamento
do estado. O cumprimento dessas fungdes por parte da tributagado das propriedades
rurais € determinado a partir de sua arrecadacao, de sua habilidade de desestimular
economicamente a manutencao de propriedades improdutivas e de sua capacidade

de garantir o acesso a terra a populagao, respectivamente.
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Por fim, no Quarto Capitulo, o trabalho visa a identificagdo de elementos
constitutivos do tributo que se apresentam como obstaculos para o cumprimento
efetivo das funcdes da tributacao e apresenta perspectivas de alteragdes na estrutura
do tributo para solucionar tais iniquidades.

Justifica-se a pesquisa pela necessidade de uma obra que analise a eficacia
do Imposto Territorial Rural a partir do cumprimento das fungbes da tributagdo — em
contraposigdo a analise classica da natureza extrafiscal do tributo. Aliado a
identificacao de elementos problematicos na estrutura do tributo e a apresentacao de
solucdes, este estudo pretende restabelecer o necessario debate acerca da
distribuicao de terra no Brasil e o papel do Direito Tributario enquanto elemento politico

de construgdo de um pais menos desigual.
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1 TRIBUTAGAO DA TERRA NO BRASIL E ORIGENS DA CONCENTRACAO
FUNDIARIA

1.1 Regime colonial e imperial

A estrutura fundiaria do Brasil comecou a ser pautada antes mesmo da invasao
colonial no pais. O Tratado de Tordesilhas (1494), identificado como formador do
sistema fundiario brasileiro, criou juridicamente o dominio sobre as terras descobertas,
em que pese o0 apossamento das referidas terras tenha acontecido apenas de forma
simbdlica.?

Tomadas as terras, coube a Martim Afonso de Souza sua exploragcédo e
colonizagao. Para tanto, o governo portugués realizou a transferéncia de cem léguas
de terras ao portugués. Essa doagao é principio embrionario para analise do processo
latifundizante do Brasil, visto que, a época, cada Iégua representava em média 6.600
metros, totalizando cerca de 660 quildmetros. Esse limite se apresentava apenas
horizontalmente, pois, conforme se |é€ na carta que concedeu a doacao, os limites
dentro do territério seriam "tanto quanto puderem entrar".3

O regime escolhido para garantir a ocupagao da coldnia brasileira foi o das
sesmarias, no qual as terras eram divididas em sesmos ou sexta parte e concedidas
a homens de pequena nobreza (militares, burocratas, tesoureiros do reino, escudeiros

reais ou banqueiros), para que governassem de forma vitalicia e hereditaria, atuando

2 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 22.

3"[...] hei por bem e me praz de Ihe fazer, como de feito por esta presente carta fago, mercé e irrevogavel
doacao entre vivos valedora, deste dia para todo sempre, de juro e herdade, para ele e para todos
os seus filhos, netos, e herdeiros e sucessores que apods ele vierem, assim descendentes como
trans- versais, e os laterais, segundo adiante ira declarado, de cem léguas de terra na dita costa do
Brasil, repartidos desta maneira: 55 léguas que comecgardo de 13 léguas ao norte de Cabo Frio e
acabarao no rio de Curupacé e do dito Cabo Frio comegarao as ditas 13 léguas ao longo da costa
para a banda do norte, e no cabo delas se pora um padrdo de minhas armas, e se langara uma linha
pelo rumo do noroeste até a altura de 21 graus; e desta dita al- tura se langara outra linha, que corra
direitamente a loeste, e se pora outro padrdo da banda do norte do dito rio Curupacé; se langara
uma linha pelo rumo de noroeste até a altura de 23 graus, e desta altura cortara a linha direitamente
a loeste; e as 45 léguas que falecem comegarao do rio de Sdo Vicente, e acabarao 12 Iéguas ao sul
da llha de Cananeia e no cabo das 12 léguas se pora um padrdo, e se langara uma linha que va
direitamente a loeste do dito rio de Sao Vicente, e no brago da banda do norte se pora um padrao e
langara uma linha que corra direitamente a loeste. E serdo do dito Martim Afonso de Souza quaisquer
ilhas que houver até 10 léguas ao mar na fronteira e demarcacao das ditas 100 Iéguas as quais se
entenderdo e serdo de largo ao longo da costa e entrardo pelo sertdo e terra firme e dentro tanto
quanto _puderem entrar, e for da minha conquista; da qual terras e ilhas, pelas sobreditas
demarcagdes assim, Ihe fago doagéo e mercé de juro e herdade para todo o sempre, como dito é e
quero." (MESSIAS, Junqueira. Instituto brasileiro das terras devolutas. Sdo Paulo: Livraria dos
Advogados, 1976. p. 45-46, grifos nossos.)
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enquanto representantes indiretos do reino portugués, exercendo, inclusive, poder de
jurisdigdo.*

O instituto legislativo das sesmarias foi importado do ordenamento portugués,
no qual era aplicado em contexto absolutamente diverso do que seria aplicado no
Brasil. Publicada em 1375, momento no qual o reino era acometido por uma grave
crise de abastecimento agricola,® a lei de sesmarias possibilitava o retorno das terras
incultas ao reino, bem como a redistribuicdo da mesma terra a outrem, sob o
condicionante de cultivo. Ou seja, a natureza juridica do instituto em muito se
aproximava a de um confisco.

Ja em terras brasileiras, o instituto era muito semelhante a enfiteuse, com a
transferéncia apenas do dominio util das propriedades virgens, sob a condigao de
cultivo em até dois anos. Isso garantia ndo apenas a exploragao e a colonizagédo da
terra, mas também a livrava da possibilidade de investidas de poténcias estrangeiras.®
A época, a coroa portuguesa néo possuia disponibilidade financeira para colonizagdo
direta.” A fungéo da terra era a de produzir riquezas, mas sem grandes sacrificios,
principalmente em beneficio da prépria terra.®

Para atrair colonos portugueses e garantir sua manutencdo em terras
brasileiras, eram concedidas liberalidades, como a concessao de diversas cartas de
doacdao a uma mesma familia ou individuo, o que conspirou para tornar ainda mais
concentrada a distribuicao fundiaria.®

As sesmarias seguiram figurando como instrumento colonizador quando

instituidas as capitanias hereditarias, a partir de 1534. Essas eram compostas de

4 SCHWARCZ, Lilia M., STARLING, Heloisa M. Brasil: uma biografia. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 2015. p. 54.

5 PEREIRA, Fabiana Augusta de Araujo. Injustiga fiscal no campo: o Imposto Territorial Rural como
instrumento de concentragado de terras. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal
de Pernambuco, Recife, 2019. p. 113.

8 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 24.

" PEREIRA, Fabiana Augusta de Aradjo. Injustiga fiscal no campo: o Imposto Territorial Rural como
instrumento de concentragdo de terras. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal
de Pernambuco, Recife, 2019. p. 114.

8 “O principio que, desde os tempos mais remotos da colonizagao, norteava a criagdo de riqueza no
pais n&o cessou de valer um s6 momento para a producao agraria. Todos queriam extrair do solo
excessivos beneficios sem grandes sacrificios. Ou, como ja dizia 0 mais antigo dos nossos
historiadores, queriam servir-se da terra, ndo como senhores, mas como usufrutuarios, ‘sé para a
desfrutarem e a deixarem destruida’.” (HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 27. ed.
Sao Paulo: Companhia das Letras, 2014. p. 60)

° MIRANDA, Newton Rodrigues. Breve histérico da questao das terras devolutas no Brasil. Revista do
CAAP, Belo Horizonte, n. 2, v. 17, p. 153-176, 2011. p. 157.



19

enormes glebas de terras cedidas em regime de sesmarias, onde se estabeleceram
engenhos de monocultura de cana de agucar em forma de plantation.

As concessdes das sesmarias eram subordinadas a confirmagédo real e,
posteriormente, com a faléncia do sistema donatorial, passaram a constituir obrigagao
dos governadores-gerais.'®

De forma paralela ao processo de distribuicdo e doagdo de sesmarias, ocorria
a apropriacao de terras por individuos pobres no pais, por meio da instalacido de
currais e rogas — eram os chamados “posseiros”. !

As dificuldades legais do registro, somadas as obrigacdes de cultivo de porgdes
substanciais da propriedade em curto periodo de tempo e a impossibilidade de a
populacdo pobre adquirir legalmente as sesmarias, motivaram a preferéncia por
ocupacgdes nao regulares no territério brasileiro.

A concessao de sesmarias foi suspensa partir do ano de 1822 por meio da

Resolugdo n. 76 do Reino de Consulta da Mesa do Desembargo do Pago.'?

1.1.1 Constituicdo Imperial de 1824

A Assembleia Constituinte de 1824 se mostrou omissa em legislar acerca da
questdo da ocupacao das terras no Brasil. Contudo, garantiu de forma expressa o
direito a propriedade, cujo exercicio se dava de forma plena e quase absoluta — salvo

casos restritos em que era autorizada a desapropriagdo.'3

10 CAMARGQOS, Luciano Dias Bicalho. O Imposto Territorial Rural e a fungdo social da propriedade
rural: Uma abordagem juridica. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizonte, 2001. p. 32.

" COSTA, Helio Roberto Novoa da. Discriminagéo de terras devolutas. Sao Paulo: Leud, 2000. p.
40.

12 "Resolugdo. Fique o suplicante na posse das terras que tem cultivado e suspenderam-se todas as
sesmarias futuras até a convocacdo da Assembléia Geral, Constituinte e Legislativa. Pago, 17 de
julho de 1822. Com a rubrica de S.2 Real o Principe Regente. José Bonifacio de Andrada e Silva."
(PINTO JUNIOR, Joaquim Modesto; FARIAS, Valdez (orgs.). Coletanea de Legislagdo e
Jurisprudéncia Agraria e Correlata. Brasilia: MDA, 2007. p. 44)

3 “Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidad&os Brazileiros, que tem por base
a liberdade, a seguranga individual, e a propriedade, é garantida pela Constituicdo do Imperio, pela
maneira seguinte. XXII. E'garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem
publico legalmente verificado exigir o uso, e emprego da Propriedade do Cidadao, sera elle
préviamente indemnisado do valor della. A Lei marcara os casos, em que tera logar esta unica
excepgao, e dara as regras para se determinar a indemnizagédo”. (BRASIL. Constituicdo Politica
do Império do Brasil, de 25 de margo de 1824. Rio de Janeiro: D. Pedro |, 1824. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm. Acesso em: 25 jun. 2022).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm
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A auséncia de disciplina legal contribuiu enormemente para a ocupagao
desordenada do territorio, em um periodo que seria conhecido como "extralegal" ou

"das posses".'*

1.1.2 Lei n. 601/1850 (Lei de Terras)

A Lei de Terras do Império, promulgada em 1850, teve como objetivo preencher
0 vacuo legal deixado pela suspensao do regime das sesmarias. O pais permaneceu
28 anos sem qualquer legislagdo sobre terras.’

Por meio do seu artigo terceiro,' um novo conceito de terras devolutas foi
criado no ordenamento juridico, convertendo oficialmente as terras concedidas em
regime de sesmarias ou apossadas no periodo extralegal (1822-1850) em propriedade
privada. A referida lei foi regulamentada pelo Decreto n. 1318, de 30 de janeiro de
1854.

A Lei possuia quatro objetivos principais, como expde Benedito Marques:'” 1)
proibir a investidura de qualquer sudito ou estrangeiro, no dominio das terras
devolutas, exceto em casos de compra e venda; 2) outorgar titulos de dominio aos
detentores de sesmarias nao confirmadas; 3) outorgar titulos de dominio a portadores
de quaisquer outros tipos de concessodes de terras feitas na forma da lei entdo em

vigor, uma vez comprovado o cumprimento de obrigagdes assumidas nos respectivos

4 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 26.

15 Nesse periodo, as terras se encontravam: "[...] a) integrando patriménios particulares originarios de
sesmarias, cujos detentores houvessem cumprido os requisitos de lei; 2) na posse de particulares,
também originarias de sesmarias, mas cujos beneficiarios, ou sesmeiros, ndo houvessem cumprido
os requisitos legais no sentido de obterem a confirmacao da doagao; 3) simplesmente ocupadas por
particulares (posses), sem nenhum titulo habil capaz de gerar direitos ao ocupante; 4) integrando o
patrimbnio publico desde as origens, sem que nunca houvessem sido dadas em sesmarias nem
ocupadas por particulares; e 5) devolutas propriamente ditas, isto é, aquelas que foram dadas em
sesmaria e posteriormente cairam em comisso, sendo, consequentemente, devolvidas ao patriménio
imperial" (SOUSA, Jo&do Bosco Medeiros de. Direito Agrario: Licbes basicas. 3. ed. Sdo Paulo:
Saraiva. p. 20)

16 ”Art. 3° - S0 terras devolutas: § 1° As que ndo se acharem applicadas a algum uso publico nacional,
provincial, ou municipal; § 2° As que ndo se acharem no dominio particular por qualquer titulo
legitimo, nem forem havidas por sesmarias e outras concessées do Governo Geral ou Provincial,
nao incursas em commisso por falta do cumprimento das condi¢des de medigcao, confirmacao e
cultura; § 3° As que ndo se acharem dadas por sesmarias, ou outras concessdes do Governo, que,
apezar de incursas em commisso, forem revalidadas por esta Lei; § 4° As que ndo se acharem
occupadas por posses, que, apezar de nao se fundarem em titulo legal, forem legitimadas por esta
Lei”. (BRASIL. Lei n. 601, de 18 de setembro de 1850. Dispde sobre as terras devolutas do Império.
Rio de Janeiro: D. Pedro I, 1850. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I0601-
1850.htm. Acesso em: 25 jun. 2022).

7 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrario Brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 26.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l0601-1850.htm
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instrumentos; e 4) assegurar a aquisicdo do dominio das terras devolutas através da
legitimacao de posse, desde que mansa e pacifica, anterior e até a vigéncia da lei.

Mostrava-se fundamental, naquele momento, regulamentar e identificar
possiveis areas destinadas a colonizagdo da mao de obra livre estrangeira, que
comecava a afluir no Brasil.'® Para tanto, era necessario ainda impedir que os negros
libertos e pequenos proprietarios tivessem acesso a terra e, consequentemente,
quebrassem o ciclo de exploragcdo. Assim, baseada nas ideias do colonialista inglés
Edward Gibson Wakefield,'® a Lei de Terras constituiu um mercado de mao de obra
barata para ser usado pelos grandes fazendeiros e, em momento posterior, pelos
industriais.20

Estabelecendo a compra como unico meio de aquisicdo de novas propriedades,
inclusive punindo com prisdo aqueles que a ocupassem sem titulo ou compra, a Lei
de Terras insere no Brasil o sistema capitalista de producéo e exploragédo.?’

Apesar de ter sido extremamente bem sucedida em restringir o acesso a terra,
a Lei de Terras falhou no seu propdsito de demarcar as terras devolutas e de distingui-
las das privadas, em muito por auséncia de mao de obra qualificada para a realizagao

das necessarias medigbes.??

8 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O Imposto Territorial Rural e a fungdo social da propriedade
rural: Uma abordagem juridica. Dissertagcao (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizonte, 2001. p. 37.

19 "[...] fundava-se no principio de que as terras virgens ndo deviam ser postas ao alcance das
populagdes pobres por pregos baixos, a elas acessiveis, porque se assim acontecesse, os homens
e mulheres mais capazes se transformariam em produtores independentes em vez de se engajarem
como trabalhadores nas propriedades dos latifundiarios. Para assegurar reservas de bragos
disponiveis, convinha aos senhores, portanto, estabelecer um prego suficientemente alto a fim de
que a terra ndo pudesse ser adquirida com facilidade pelos pobres do campo". (GUIMARAES,
Alberto Passos. Quatro séculos de latifundio. 4. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977. p. 110-
111).

20 “[...] a mobilizagdo das instituicbes juridicas e policiais da defesa da propriedade latifundiaria,
garantindo, ao mesmo tempo, o carater compulsério do trabalho, da venda da forga de trabalho ao
fazendeiro por parte dos trabalhadores que ndo dispusessem de outro meio de viver sendo a sua
capacidade de trabalhar”. (MARTINS, José de Souza. O cativeiro da terra. 9. ed. Sdo Paulo:
Contexto, 2015).

21 PEREIRA, Fabiana Augusta de Araujo. Injustica fiscal no campo: o Imposto Territorial Rural como
instrumento de concentragao de terras. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal
de Pernambuco, Recife, 2019.

22 “A insuficiéncia de pessoal habilitado, tanto para desempenho do oficio de Juiz Comissario, como
para o exercicio do emprego de Inspetor de Medicdo de terras vagas em 1854; a area
assombrosamente elevada de posses para levantar e de terras devolutas para medir; a dificuldade
de penetragao do escasso pessoal burocrata em zonas invioladas ainda; a nenhuma procura de
terras devolutas, gerando-lhes a desvalorizagéo; tudo conspirou contra a Lei no 601, de mecanismo
simples e, portanto, perfeito. E foi assim que, proclamada a Republica, e organizada juridicamente
em 24.02.1891, o problema das terras devolutas era um dos que os Estados federados brasileiros
teriam de enfrentar e resolver, uma vez que na vigéncia da Lei no 601, o Governo Imperial ainda nao
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1.2 Constituicao Federal de 1891

Sob os dizeres "Nos, os representantes do povo brasileiro, reunidos em
Congresso Constituinte, para organizar um regime livre e democratico",?® foi
promulgada, em 1891, a primeira constituicdo republicana no Brasil, fruto da recém
proclamada independéncia, em 1888.

Influenciada pelo entendimento liberal burgués, a Constituicdo assegurava o
direito a propriedade como pilar essencial, embora reconhecesse a possibilidade de
desapropriagcdo por necessidade ou utilidade publica, desde que mediante
indenizagdo prévia.?*

A despeito da existéncia de cobrancas de taxas e impostos no periodo colonial
— em especial do imposto, criado pelo Império, de 5% sobre as propriedades rurais e
urbanas, que vigorou por um curto periodo, no ano de 1879 — foi com a Constituicao
de 1891 que a Republica instituiu sua primeira tributagao sobre a propriedade rural no
Brasil, de competéncia exclusiva dos estados (até entdo provincias).?®

Como reflexos de seu tempo, a concepgao e a instituicdo do imposto estavam
vinculadas as necessidades de financiamento dos gastos do setor publico, em
especial a recuperagdao da crise de endividamento que o pais vivia, causada
principalmente pelos gastos envolvidos na Guerra do Paraguai.?®

A primeira ideia da criagao de um Imposto Territorial Rural no Brasil, contudo,

comegou em 1822, momento no qual tramitou no Congresso um projeto de lei que

o havia solucionado” (LARANJEIRA, Raymundo. Direito Agrario Brasileiro. Sao Paulo: LTr, 1984.

p. 18).
23 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891.
Rio de Janeiro: Congresso Nacional Constituinte, 1891. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicac91.htm. Acesso em: 25 jun. 2022.

24 “Art. 72 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no paiz a inviolabilidade
dos direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:
§ 17 - O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salva a desapropriagao por
necessidade ou utilidade publica, mediante indenizagdo prévia. As minas pertencem aos
proprietarios do solo, salvas as limitagdes que forem estabelecidas por lei a bem da exploragao deste
ramo de industria.” (BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de
fevereiro de 1891. Rio de Janeiro: Congresso Nacional Constituinte, 1891. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaoc91.htm. Acesso em: 25 jun. 2022).

25 “Art. 9° - E da competéncia exclusiva dos Estados decretar impostos: 2°) sobre Iméveis rurais e
urbanos” (BRASIL. Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro
de 1891. Rio de Janeiro: Congresso Nacional Constituinte, 1891. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicac91.htm. Acesso em: 25 jun. 2022).

26 VILARINHO, Carlyle Ramos de Oliveira. O Imposto Territorial Rural (ITR) no Brasil. 1989.
Dissertacao (Mestrado em Economia) — Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 1989. p.
68.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm
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visava a sua instituigdo, mas que nao obteve sucesso. Em outras duas oportunidades,
em 1843 e 1877, foram discutidos novamente outros projetos de lei, sem apoio dos
parlamentares. Cabe ressaltar que, a época, o Imposto Territorial Rural incidiria direta
e unicamente na ent&o classe dominante.?’

A Comissao do Senado, que em 1879 discutia a necessidade de criagao do
referido imposto, reconheceu, ao menos em parte, a intengédo politica por tras da
instituicdo da Lei de Terras, isto é, a de restringir o acesso a terra a elite que poderia
compra-la — e as consequéncias de tal feito a posse de terras no Brasil.?8

A tributagdo surgiu com base na ideia de que o senhor das terras,
impossibilitado de manter tamanha gleba improdutiva, seria obrigado a alienar parte
do territério aqueles que realmente poderiam cultiva-lo, o que garantiria o uso

produtivo da terra e a geragdo de trabalho.?®

27 VILARINHO, Carlyle Ramos de Oliveira. O Imposto Territorial Rural (ITR) no Brasil. 1989.
Dissertacao (Mestrado em Economia) — Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 1989. p. 68

28 "E sabido que nossos lavradores, assim denominados mui impropriamente, por isso que ignoram os
conhecimentos mais rudimentares dos lavradores de outros paises, tém a fraqueza da posse de
grandes territorios, que nunca seriam capazes de cultivar e cujo principal fim é neles estabelecer
uma espécie de feudo. Nesses territérios ou fazendas nota-se que apenas uma extensdo mui
diminuta é cultivada pelos escravos. A grande area restante conserva-se inculta, nao por falta de
bragos, porquanto em quase toda ela nota-se um grande numero de individuos que ai se
estabelecem ou, com permissdo do senhor das terras, ou fazendeiro, € que sdo denominados
‘agregados’. Esses agregados, em numero muitas vezes superior ao dos escravos, sdo cidadaos
pobres que nao podem dispor dos recursos pecuniarios bastantes para comprar uma nesga de terra,
porque o fazendeiro exige-lhes uma quantia relativamente fabulosa; seguramente com o propdsito
de néo liberar tais individuos de sua agdo dominadora. Em tais condi¢cbes, contentam-se os
agregados em cultivar terras, tanto quanto baste para delas tirar o indispensavel a sua subsisténcia
e de suas familias. Pela dependéncia em que se acham os proprietarios, constituem aqueles
agregados uma classe escravizada que, se bem nao esteja sujeita a tributo algum de direito ou
trabalho, em beneficio do fazendeiro, estao-no, entretanto, pelo imposto eleitoral, que em ocasiao
oportuna pagam a boca do cofre sob pena de expulsdo, indo muitas vezes submeter-se a condigbes
mais rigorosas. Compreende-se facilmente que tais condi¢des resulta a falta de estimulo e amor ao
trabalho, que cada vez mais se enerva e corrompe" (BARBOSA, Rui. Oragdo aos mogos. Rio de
Janeiro: Casa de Rui Barbosa, 1949 apud DIAS, Carlos Alberto da Costa. O Imposto Territorial Rural
e a questdo agraria brasileira. Cadernos de Direito Tributario e Finangas Publicas, Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, n. 26. p. 63-75, jan./mar. 1999)

29 "0 imposto colocando o senhor das terras em condigbes de ndo possuir mais que o indispensavel
para a cultura, segundo os bragos escravos de que possa dispor, sob pena de consideraveis
prejuizos, sera forcado a arrendar ou vender em retalho o excedente de suas terras, onde irdo
estabelecer-se aqueles agregados, ndo ja nesta qualidade, mas na de proprietarios e arrendatarios.
Nesse novo estado terdo os individuos adquirido uma independéncia que os notabilizara; comecarao
a compreender a importancia do trabalho, essa riqueza por exceléncia, fonte de todas as felicidades."
(BARBOSA, Rui. Oragido aos mog¢os. Rio de Janeiro: Casa de Rui Barbosa, 1949 apud DIAS, Carlos
Alberto da Costa. O Imposto Territorial Rural e a questao agraria brasileira. Cadernos de Direito
Tributario e Finangas Publicas, Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, n. 26. p. 63-75, jan./mar. 1999).
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Em Minas Gerais, o imposto foi instituido pela Lei n. 271, em 1899, seguido
pelo Rio de Janeiro, em 1901 (Lei n. 507) e pelo Rio Grande do Sul, em 1902 (Lei n.
42).30

No que se referia a problematica das terras devolutas, o texto constitucional de
1981 nédo revogou a Lei de Terras (1850) e concedeu aos estados a prerrogativa de
estabelecer diretrizes sobre as referidas terras, de acordo com os limites territoriais
de cada unidade. Com isso, a Unido passou a ser responsavel apenas pelo territério
indispensavel a defesa das fronteiras, fortificacdes, construcdes militares e estradas
de ferro federais.'

Nesse sentido, o governo provisorio de Deodoro da Fonseca (1889-1891)
atendeu aos anseios das oligarquias do pais ao se abster de qualquer regulamentagao
das terras devolutas, concedendo competéncias para tal aos entes estaduais. Essa
articulagao politica permitiu a legitimacao de posses até o fim da primeira Republica
(1930) por meio de ocupacdes e invasdes de terras publicas por posseiros. O dominio
da terra é pilar essencial do movimento sociopolitico que, posteriormente, ficaria

conhecido como “coronelismo”.

1.3 Constituicao Federal de 1934

A luz dos ensinamentos sociais abracados pelo governo de Getulio Vargas e
derivados da Constituicio de Weimar, a Constituicaio de 1934 alterou
substancialmente a visdo da funcédo da propriedade quando comparada aos textos
constitucionais anteriores.

A protecao constitucional da propriedade, antes absoluta, salvo possibilidade
de desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, recebeu nova dimensao. A
partir desse momento, ela passou a existir a servigo do interesse social e coletivo, ndo

sendo possivel ser exercida contra esses interesses.3?

30 CAMPOS, Dejalma de. O Imposto Territorial Rural — ITR. Sdo Paulo: Atlas, 1993.

31 “Art. 64 - Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas nos seus respectivos
territorios, cabendo a Unido somente a porgao do territério que for indispensavel para a defesa das
fronteiras, fortificagdes, construgbes militares e estradas de ferro federais”. (BRASIL. Constituicdo
da Replblica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891. Rio de Janeiro:
Congresso Nacional Constituinte, 1891. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicac91.htm. Acesso em: 25 jun. 2022).

32 “Art. 113 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
dos direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a segurancga individual e a propriedade, nos
termos seguintes: 7) E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido contra o



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm
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Influenciada ainda pelos ideais agraristas desenvolvidos a partir do projeto de
Cadigo Rural desenvolvido por Joaquim Luis Osorio no Rio Grande do Sul em 1912,33
a Constituicdo de 1934 formulou "normas fundamentais de direito rural".34

O desenvolvimento desses ideais foram refletidos também na seara tributaria,
ambito no qual o imposto sobre a propriedade rural se distingue do imposto territorial,

tornando-os espécies distintas de tributo.

1.4 Constituicao Federal de 1937

De breve duragao, a Constituicado de 1934 foi substituida pela instituicdo do
Estado Novo (1937-1945) no Governo Vargas. No novo texto constitucional, houve a
supressao de qualquer vestigio de fungado social da terra, sendo mantida apenas a
possibilidade de desapropriagao por interesse publico.

O texto original da Constitui¢ao foi alterado no ano de 1938, sendo adicionado
trecho que afirmava que o conteudo e os limites da propriedade seriam definidos em
lei posterior.3®

De forma idéntica a Constituicdo anterior, manteve-se a competéncia do

Imposto Territorial Rural conferida aos estados.3¢ Estatisticas historicas demonstram

interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriagdo por necessidade ou
utilidade publica far-se-a nos termos da lei, mediante prévia e justa indenizagdo. Em caso de perigo
iminente, como guerra ou comogdo intestina, poderdo as autoridades competentes usar da
propriedade particular até onde o bem publico o exija, ressalvado o direito a indenizagao ulterior”.
(BRASIL. Constituigdao da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934. Rio
de Janeiro: Assembleia Nacional Constituinte, 1934. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm. Acesso em: 25 jun. 2022).

33 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrario Brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 28.

34 “Art 5° - Compete privativamente a Unido: XIX - legislar sobre: c) normas fundamentais do direito
rural, do regime penitenciario, da arbitragem comercial, da assisténcia social, da assisténcia
judiciaria e das estatisticas de interesse coletivo” (BRASIL. Constituicao da Republica dos
Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934. Rio de Janeiro: Assembleia Nacional
Constituinte, 1934. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaoc34.htm. Acesso em: 25 jun. 2022).

35 “Art. 122 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes no Pais o direito a
Ilberdade a seguranga |nd|V|duaI e a proprledade nos termos segumtes [.. ] 44—)—9—d+r—e+te—de

14) o] dlrelto de propriedade, salvo a desapropriagao por nece33|dade ou utilidade publica, medlante
indenizagdo prévia, ou a hipétese prevista no § 2° do art. 166. O seu conteudo e os seus limites
serdo os definidos nas leis que lhe regularem o exercicio”. (BRASIL. Constituicdo da Republica
dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Rio de Janeiro: Getulio Vargas, 1937.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao37.htm. Acesso em: 25

jun. 2022)
6 “Art. 23 - E da competéncia exclusiva dos Estados: | - a decretagdo de impostos sobre: a) a
propriedade territorial, exceto a urbana”. (BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm
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que o ITR participou, nos anos de 1914, 1930 e 1939, de, respectivamente, 2,2%,
3,2% e 4,2% da receita total do pais. A expressiva arrecadagao — significativamente
maior do que a atual — contudo, baseia-se na aglutinagcdo dos dois campos de

incidéncia do imposto (rural e urbano).%”

1.5 Constituicao Federal de 1946

Na Assembleia Constituinte de 1946 falou-se pela primeira vez sobre a
necessidade de uma Reforma Agraria, com a defesa da tese de que a propriedade
estava concentrada nas m&os de uma minoria que a utilizava sem atingir seu
verdadeiro propdsito — de progresso econémico e distribuicdo de renda.38

No texto constitucional de 1946, a competéncia para a instituicdo de tributacéo
sobre a propriedade rural se manteve conferida aos estados.?® No que se refere a
propriedade, a Constituicao retomou ideais anteriores, exigindo que seu uso estivesse
vinculado ao bem estar social*® e afirmando que a lei poderia promover o justo uso da
propriedade por meio da desapropriagao.

A desapropriagao por interesse social foi posteriormente instituida, ainda sob a
égide desta Constituicao, por meio da Lei n® 4.132/1962, sendo mais tarde adaptada
para fins de Reforma Agraria.*! Em raz&o da protecao ao direito agrario mantida por
essa Constituicdo, criou-se o Instituto Nacional de Imigragéo e Colonizagéo (INC) por
meio da Lei n° 2.163/1954, seguramente o embrido do Instituto Nacional da
Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA). E a partir desse ponto que se inicia a
elaboracdo de planos de Reforma Agraria, sendo os dois primeiros de Coutinho
Cavalcanti (1954) e Nelson Duarte (1955).

Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Rio de Janeiro: Getulio Vargas, 1937. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaoc37.htm. Acesso em: 25 jun. 2022).

37 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Séries estatisticas
retrospectivas. Rio de Janeiro, v.1, 1986. p. 127.

38 STEDILE, Jodo Pedro. A questdo agraria no Brasil. S0 Paulo: Atual, 1997. p. 16.

39 “Art. 19. Compete aos Estados decretar impostos sébre: | - propriedade territorial, exceto a urbana”
(BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946.
Rio de Janeiro: Assembleia Constituinte, 1946. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao46.htm. Acesso em: 25 jun. 2022).

40 “Art. 147. O uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar social. A lei podera, com
observancia do disposto no art. 141, § 16, promover a justa distribuicdo da propriedade, com igual
oportunidade para todos”. (BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil,
de 18 de setembro de 1946. Rio de Janeiro: Assembleia Constituinte, 1946. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm. Acesso em: 25 jun. 2022).

41 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 28.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm
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Estudos promovidos por Gerson Augusto da Silva (1986)*? demonstraram que
a competéncia estadual do ITR entre os anos de 1940 e 1946 foi pouco representativa
em relagdo ao total de receita fiscal dos estados. Em trés dos estados analisados
(Amazonas, Para e Maranh&o), o valor arrecadado nao representou nem 1% (um por
cento) da receita. Na maioria dos estados, a receita correspondia a percentuais entre
1% e 5%. Os estados de Goias e Santa Catarina apresentavam resultados de 6,6% e
7,4%, respectivamente. Ja em Minas Gerais, o valor representava 15,1% das receitas
fiscais.

Contudo, era entendimento do autor que, em comparacao a tributacdo de
transmissao Inter vivos ou de exportagdo, a tributacdo da propriedade rural
apresentava perspectivas animadoras de aumento arrecadatério e de viabilizacdo da

Reforma Agraria no pais.*3

1.5.1 Emenda Constitucional n° 05, de 21 de novembro de 1961 e Emenda

Constitucional n° 10, de 10 de novembro de 1964

O desenvolvimento de uma Reforma Agraria se tornou pauta politica na década
de 1960, impulsionada pelo poder politico dos partidos de esquerda e de pastorais da
Igreja Catdlica. Nesse periodo surgiram os maiores movimentos camponeses do pais,
como a Unido de Lavradores e Trabalhadores Agricolas do Brasil (ULTABs) e o
Movimento dos Agricultores sem Terra (Master), que passaram a adotar as palavras
de ordem: “Reforma Agraria na Lei ou na Marra”.*4

Apos 70 anos sob a competéncia estadual, o Imposto Territorial Rural passa a

ser de competéncia municipal em 1961.4°

42 SILVA, Gerson Augusto da. Sistema tributario brasileiro. Brasilia: ESAF, 1986 apud VILARINHO,
Carlyle Ramos de Oliveira. O Imposto Territorial Rural (ITR) no Brasil. 1989. Dissertacao
(Mestrado em Economia) — Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 1989.

43 “destes trés Ultimos, apenas o territorial rural se apresenta com perspectivas mais ou menos

animadoras [...] Suas possibilidades ainda oferecem boa margem em algumas unidades e a
organizagao de bons servigos de cadastro territorial rural muito contribuira para o aumento de sua
arrecadacéao [...] ndo se deve perder de vista que este imposto, convenientemente estruturado,

podera se transformar num instrumento auxiliar, dos mais eficientes, da tdo apregoada Reforma
Agréria no Brasil.” (SILVA, Gerson Augusto da. Sistema tributario brasileiro. Brasilia: ESAF, 1986,
p. 52 apud VILARINHO, Carlyle Ramos de Oliveira. O Imposto Territorial Rural (ITR) no Brasil.
1989. Dissertacdo (Mestrado em Economia) — Universidade Estadual de Campinas, Campinas,
1989).

4 STEDILE, Jodo Pedro. A questdo agraria no Brasil. S3o Paulo: Atlas, 1997. p. 16.

45 “Art. 29. Além da renda que lhes é atribuida por férgca dos paragrafos 2°, 4° e 5° do art. 15, e dos
impdstos que, no todo ou em parte, lhes forem transferidos pelo Estado, pertencem aos municipios
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Em 1962, por meio da Lei Delegada n. 11, criou-se a Superintendéncia da
Reforma Agraria (Supra), que tinha como finalidade desencadear o processo de
distribuicdo de terras e implementar a Reforma Agraria.

A efervescéncia do movimento reformista atingiu seu apice quando o
presidente Jodo Goulart incluiu a Reforma Agraria entre as reformas de base de seu
governo. Em um comicio de 13 de margo de 1964, o presidente anunciou que enviaria
ao Congresso Nacional uma lei de Reforma Agraria com o objetivo de desapropriar as
grandes propriedades mal utilizadas localizadas a até 100 quildmetros de cada lado
das rodovias federais.*® Em 1964, de acordo com o Anuario Estatistico Brasileiro, do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a populagao brasileira era de
79,8 milhdes de pessoas, sendo que 33 milhdes de pessoas habitavam areas rurais.*’
A produgéo agricola ndo atendida a demanda do mercado interno e os latifundios, que
ocupavam a maior area do pais, eram vistos como 0s responsaveis pela baixa
remuneragdo dos trabalhadores. A época, mais de 60% da populagdo apoiava a
Reforma Agraria.*®

Em 31 de margo do mesmo ano, porém, o governo Goulart foi derrubado e,
com a implementagdo da Ditatura Militar, o projeto de Reforma Agraria foi
abandonado.

A alteracdo da competéncia aos municipios foi breve, uma vez que, instituido o
governo militar, nova Emenda Constitucional foi promulgada, alterando novamente a
competéncia para a instituigcdo de tributos sobre a propriedade rural, garantindo-se tal

poder a Unido Federal. No entanto, a emenda previu que 50% das receitas

os impostos: | - Sébre propriedade territorial urbana e rural” (BRASIL. Emenda Constitucional n. 5,
de 21 de novembro de 1961. Institui novas discriminagdes de renda em favor dos municipios
brasileiros. Brasilia, DF: Mesa da Camara dos Deputados e Mesa do Senado, 1961. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc_anterior1988/emc05-61.htm.
Acesso em: 25 jun. 2022).

46 “Os trabalhadores do campo j& poderdo, entdo, ver concretizada, embora em parte, a sua mais
sentida e justa reivindicacéo, aquela que lhe dard um pedaco de terra para trabalhar, um pedago de
terra para cultivar. Ai, entdo, o trabalhador e sua familia irdo trabalhar para si préprios, porque até
aqui eles trabalham para o dono da terra que ele aluga, para os donos da terra a quem eles entregam
sua produgdo.” (MARCELINO, Wanielle (org.). Discursos selecionados do presidente Joao
Goulart. Brasilia: Fundacao Alexandre de Gusméao, 2010. p. 79).

47 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Anuario Estatistico
Brasileiro de 1964. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/20/aeb _1964.pdf. Acesso em: 30 dez. 2021. p.
08.

48 TERRENOS da desigualdade: terra, agricultura e desigualdades no Brasil rural. OXFAM Brasil, 30
nov. 2016. Disponivel em: https://www.oxfam.org.br/publicacao/terrenos-da-desigualdade-terra-
agricultura-e-desigualdade-no-brasil-rural/. Acesso em: 25 jun. 2022.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc_anterior1988/emc05-61.htm
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/20/aeb_1964.pdf
https://www.oxfam.org.br/publicacao/terrenos-da-desigualdade-terra-agricultura-e-desigualdade-no-brasil-rural/
https://www.oxfam.org.br/publicacao/terrenos-da-desigualdade-terra-agricultura-e-desigualdade-no-brasil-rural/

29

arrecadadas fossem transferidas aos municipios,*® cabendo ao Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria (INCRA) sua cobranga.

O interesse de tal mudanga era essencialmente politico: transferir a Unido
Federal um imposto que, por sua natureza, poderia ser manipulado para eventuais
reformas no sistema agrario.’° A transferéncia estava, ainda, alinhada ao projeto
centralizador do Estado militar brasileiro,®" com a consequente possibilidade de
instaurar uma reforma tributaria atrelada a uma mudancga “de cima para baixo” na

politica macroecondmica.

1.6 Estatuto da Terra (Lei n°® 4.504/1964)

Uma vez consolidado o golpe militar, o governo federal instituiu o Grupo de
Trabalho sobre o Estatuto da Terra (GRET), formado pelo Instituto de Pesquisa e
Estudos Sociais (IPES), um dos principais divulgadores de informacgdes falsas acerca
da disseminacdo do comunismo no pais, com a intervencdo do entdo presidente
General Castelo Branco.%?

A promulgacgao do Estatuto da Terra, meses apds o golpe militar, refletia ndo o
interesse na redistribuicdo fundiaria, mas no desenvolvimento do capitalismo agrario
e na modernizagao dos latifindios.®® Em que pese seu tom progressista, o texto visava
apenas a acalmar as forgas campesinas, e ndo a implementar a Reforma Agraria.>*

A exposi¢cao de motivos da lei demonstrava o interesse do governo em interferir

na estrutura fundiaria do pais a fim de garantir um aumento da produtividade no

49 “Art. 15 - Compete a Unido decretar impostos sébre: VII - Propriedade territorial rural. §9° O produto
da arrecadacao do impésto territorial rural sera entregue, na forma da lei, pela Unido aos Municipios
onde estejam localizados os imdveis sbbre os quais incida a tributacdo”. (BRASIL. Emenda
Constitucional n. 10, de 9 de novembro de 1964. Altera os artigos 5°, 15, 29, 141, 147 e 156 da
Constituicdo Federal. Brasilia, DF: Mesa do Senado Federal e Mesa da Camara dos Deputados,
1964. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc_anterior1988/emc10-64.htm.
Acesso em: 25 jun. 2022).

50 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario brasileiro. Atualizado e revisado por Misabel Derzi. 11. ed.

Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 232.

REZENDE, Fernando (org.). O Federalismo brasileiro em seu labirinto: crise e necessidade de

reformas. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2013.

52 PEREIRA, Fabiana Augusta de Araujo. Injustica fiscal no campo: o Imposto Territorial Rural como
instrumento de concentracdo de terras. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal
de Pernambuco, Recife, 2019. p. 128.

53 PEREIRA, Fabiana Augusta de Aratjo. Injustica fiscal no campo: o Imposto Territorial Rural como
instrumento de concentragao de terras. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal
de Pernambuco, Recife, 2019. P. 128.

5 RIZZARDO, Arnaldo. Curso de direito agrario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. E-book.
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campo. Em muito motivada pelo desejo de suprir as demandas do mercado interno, a
atividade agricola era vista como instrumento para a manutencdo da crescente
industrializagdo das cidades e de sua mao de obra.>> A Mensagem Presidencial n® 33,
que acompanhou o texto da lei, igualmente demonstrava o desejo do governo militar
de promover uma lei de desenvolvimento rural.’® Nao se identificava um interesse
legitimo na reestruturagao agraria enquanto um movimento de melhora de qualidade
de vida dos moradores do campo e da cidade ou, ainda, um combate as
desigualdades de terra como instrumento de redistribuicdo de riquezas e
oportunidades. Visava-se apenas ao aumento da produtividade através da
modernizagdo da politica agricola.

O Estatuto da Terra foi separado em quatro grandes titulos, dedicando-se um
titulo especifico a politica de desenvolvimento rural, dentro do qual se inseriu um
capitulo sobre a tributagao da terra. Em seu Capitulo 47, o Estatuto afirmava que, em
nome do desenvolvimento rural, o Poder Publico se utilizaria da tributag&o progressiva
da terra, do imposto de renda, da colonizagdo publica e particular, da assisténcia e

protecdo a economia rural e do cooperativismo.5’

55 “A interdependéncia entre campo e meio urbano e industrial é contingéncia do proéprio
desenvolvimento econémico do Pais e essa interdependéncia traduz-se nos seguintes aspectos [...]:
a) suprir a base alimentar indispensavel a intensificagéo da vida urbana e industrial; [...] c) criar, pela
elevagdo de nivel de vida no meio rural, um alargamento do mercado interno de consumo para
absorver o crescimento industrial do pais; d) concorrer para que se estabeleca um equilibrio nas
migragdes entre 0 campo e a cidade, tanto pela criagdo nas areas urbanas de empregos para
absorver a mao-de-obra liberada do campo pela introdugao de tecnologia, como pela ampliagdo das
fronteiras agricolas para a colocagdo de parte da mao-de-obra anualmente acrescida pelo
incremento demogréfico” (BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem n. 33, de 26 de outubro
de 1964. Encaminhada ao Congresso Nacional sobre o Estatuto da Terra. Secretaria do Senado
Federal, Brasilia: 1964. p. 6).

56 "[,..] visava também a modernizag&o da politica agricola do Pais, tendo por isso mesmo objetivo mais
amplo e ambicioso; € uma lei de Desenvolvimento Rural". (BRASIL. Presidéncia da Republica.
Mensagem n. 33, de 26 de outubro de 1964. Encaminhada ao Congresso Nacional sobre o Estatuto
da Terra. Secretaria do Senado Federal, Brasilia: 1964).

57 “Art. 47. Para incentivar a politica de desenvolvimento rural, o Poder Publico se utilizara da tributagao
progressiva da terra, do Imposto de Renda, da colonizagédo publica e particular, da assisténcia e
protecdo a economia rural e ao cooperativismo e, finalmente, da regulamentacéo do uso e posse
temporarios da terra, objetivando: | - desestimular os que exercem o direito de propriedade sem
observancia da funcao social e econdmica da terra; Il - estimular a racionalizacdo da atividade
agropecuaria dentro dos principios de conservagcdo dos recursos naturais renovaveis; Il -
proporcionar recursos a Unido, aos Estados e Municipios para financiar os projetos de Reforma
Agraria; IV - aperfeigoar os sistemas de controle da arrecadagédo dos impostos.” (BRASIL. Lei n.
4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispde sobre o Estatuto da Terra, e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1964. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4504.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).
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Houve um verdadeiro avango no que se referia a tributacdo agraria, uma vez
que o Cadastro de Iméveis e o ITR se tornam feicdo complementar ao imposto de
renda a partir do Estatuto da Terra.

Conforme disposto no Decreto n° 55.866, de 25 de margco de 1965, que
regulamentou o imposto de renda, e no Decreto n° 56.792, de 26 de agosto de 1965,
para fins de cobranga do imposto de renda, se ausentes confirmagdes seguras, o
imposto seria cobrado com base nas informagdes contidas no Cadastro de Imoveis.
Ou seja, os proprietarios ou usufrutuarios de imédveis rurais poderiam ser tributados
ex-officio, a uma taxa de 3% (trés por cento) sobre o valor cadastral do imével, caso
nao optassem pela declaragcdo do imposto sobre a renda de exploragdo do imovel
rural.%®

Com a finalidade de assegurar recursos para o financiamento da Reforma
Agraria,® foi ainda determinada a cobranga de tributo a titulo de Contribuicdo de
Melhoria.?° O Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA) realizaria a cobranga de

todos os beneficiarios de obras ou melhoramentos realizados com recursos da Unidao

58 VILARINHO, Carlyle Ramos de Oliveira. O Imposto Territorial Rural (ITR) no Brasil. 1989.
Dissertacado (Mestrado em Economia) — Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 1989. p.
74.

59 “Art. 27. E criado o Fundo Nacional de Reforma Agraria, destinado a fornecer os meios necessarios
para o financiamento da Reforma Agraria e dos 6rgéaos incumbidos da sua execugéo”. (BRASIL. Lei
n. 4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispbe sobre o Estatuto da Terra, e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1964. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/[4504.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).

60 “Art. 28. O Fundo Nacional de Reforma Agraria sera constituido: | - do produto da arrecadagao da
Contribuicdo de Melhoria cobrada pela Unido de acordo com a legislacao vigente; Il - da destinagéao
especifica de 3% (trés por cento) da receita tributaria da Unido; Ill - dos recursos destinados em lei
a Superintendéncia de Politica Agraria (SUPRA), ressalvado o disposto no artigo 117; IV - dos
recursos oriundos das verbas de érgdos e de entidades vinculados por convénios ao Instituto
Brasileiro de Reforma Agraria; V - de doacgbes recebidas; VI - da receita do Instituto Brasileiro de
Reforma Agraria. § 1° Os recursos de que tratam os incisos | e Il, deste artigo, bem como os
provenientes de quaisquer créditos adicionais destinados a execugao dos planos nacional e
regionais de Reforma Agraria, ndo poderao ser suprimidos, nem aplicados em outros fins. § 2° Os
saldos dessas dotagdes em poder do Instituto Brasileiro de Reforma Agraria ou a seu favor,
verificados no final de cada exercicio, ndo prescrevem, e serao aplicados, na sua totalidade, em
consonancia com os objetivos da presente Lei. § 3° Os tributos, dotagdes e recursos referidos nos
incisos deste artigo terdo a destinacao, durante vinte anos, vinculada a execugéo dos programas da
Reforma Agraria. § 4° Os atos relativos a receita do Instituto Brasileiro de Reforma Agraria constituida
pelos recursos previstos no inciso |, e pelos resultados apurados no exercicio anterior, nas hipoteses
dos incisos I, lll e IV, considerar-se-ao registrados, pelo Tribunal de Contas, a 1° de janeiro, e os
respectivos recursos distribuidos ao Tesouro Nacional, que os depositara no Banco do Brasil, a
disposigéo do referido Instituto, em quatro parcelas, até 31 de janeiro, 30 de abril, 31 de julho e 31
de outubro, respectivamente”. (BRASIL. Lei n. 4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispbe sobre o
Estatuto da Terra, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1964. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4504.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).
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Federal e de todos os imdveis de particulares que se beneficiassem de obras
realizadas pelo Instituto.

O Estatuto da Terra conceituou ainda a fungao social da propriedade e os
requisitos para seu cumprimento.®’ Foi determinado um processo regulatorio de
Reforma Agraria, concedendo-se ao poder publico a prerrogativa de descontinuar o
direito a propriedade particular da terra que nao cumprisse sua funcgao social.

O ITR e a referida contribuicdo de melhoria foram cobrados pelo IBRA (Instituto
Brasileiro de Reforma Agraria) entre os anos de 1966 e 1970. Neste ultimo ano, o
orgao foi extinto e a cobranga do tributo, bem como suas atividades, foram transferidas
ao INCRA (Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria)

A tributacdo da terra, embora tortuosa no decorrer da Republica, finalmente
teve seu papel extrafiscal reconhecido com o Estatuto da Terra, que afirmava que o
ITR seria “um instrumento de uma politica econémica de interesse social”.62

Embora a competéncia originaria do tributo estivesse com a Unido Federal, o
Estatuto da Terra concedia a possibilidade de convénios com estados e municipios
para langamento, arrecadagao — situagao na qual os entes manteriam a importancia
arrecadada para si — e controle da cobranga. Foi garantida a isengcdo sobre areas
menores que 20 hectares para imoveis que fossem cultivados por familias ou cujos

proprietarios ndo possuissem outro imével .83

61 “Art. 2°. E assegurada a todos a oportunidade de acesso a propriedade da terra, condicionada pela
sua fungao social, na forma prevista nesta lei. § 1° A propriedade da terra desempenha integralmente
a sua fungdo social quando, simultaneamente: a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores que nela labutam, assim como de suas familias; b) mantém niveis satisfatérios de
produtividade; c) assegura a conservacao dos recursos naturais; d) observa as disposi¢des legais
que regulam as justas relagbes de trabalho entre os que a possuem e a cultivam”. (BRASIL. Lei n.
4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispde sobre o Estatuto da Terra, e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1964. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4504.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).

62 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. Imposto territorial rural e a fungdo social da propriedade rural.
Revista do Centro Académico Afonso Pena, Belo Horizonte, v. 3, p. 161-180, 1998. p. 171.

63 “Art. 48. Observar-se-d0, quanto ao Impdsto Territorial Rural, os seguintes principios: | - a Unido
podera atribuir, por convénio, aos Estados e Municipios, o langamento, tendo por base os
levantamentos cadastrais executados e periddicamente atualizados; Il - a Unido também podera
atribuir, por convénio, aos Municipios, a arrecadacéo, ficando a éles garantida a utilizacdo da
importancia arrecadada; Il - quando a arrecadacgao for atribuida, por convénio, ao Municipio, a Uniao
cabera o contrble da cobrancga; IV - as épocas de cobranga deveréo ser fixadas em regulamento, de
tal forma que, em cada regido, se ajustem, o mais possivel, aos periodos normais de comercializagdo
da produgao; V - o imp6sto arrecadado sera contabilizado diariamente como depdsito a ordem,
exclusivamente, do Municipio, a que pertencer e a éle entregue diretamente pelas reparticbes
arrecadadoras, no ultimo dia util de cada més; VI - o imp6sto ndo incidira sébre sitios de area nao
excedente a vinte hectares, quando os cultive sé ou com sua familia, o proprietario que nao possua
outro imével (artigo 29, paragrafo unico, da Constituicdo Federal)”. (BRASIL. Lei n. 4.504, de 30 de
novembro de 1964. Dispde sobre o Estatuto da Terra, e da outras providéncias. Brasilia, DF:
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O Imposto Territorial Rural seguiria ainda critérios de progressividade e
regressividade, levando em conta informacgdes fornecidas pelos proprios proprietarios
em declaragéo propria, quais fossem:%* a) os valores da terra e as benfeitorias do
imovel; b) a area e dimensdes do imével e os diferentes usos da terra; c) a natureza
e condi¢gbes das vidas de acesso ao imovel, além das respectivas distancias aos
centros demograficos mais préximos; d) as condi¢gdes técnicas e econbmicas de
exploragdo agroindustrial; e) natureza da posse e as condigbes dos contratos de
arrendamento, parceiros ou assalariados; f) uso das terras e sua rentabilidade; g) a
area total agriculturavel do conjunto de imdveis rurais de um mesmo proprietario.

Ou seja, a lei visava a inserir no calculo do tributo aspectos econémicos e
sociais verificados na propriedade fundiaria. A partir de uma aliquota basica de 0,2%
sobre o valor da terra nua (VTN), incidiam quatro coeficientes: dimenséo, localizagéo,

condigdes sociais e rendimento econdmico (produtividade):

Quadro 1 - Calculo do ITR no Estatuto da Terra

Valor a ser pago
= 0,2% X coeficiente de dimensao X coeficiente de localizacao
X coeficiente de condigdes sociais

X coeficiente de rendimento econdmico X valor da terra nua (VTN)

Fonte: elaborado pela autora.

Congresso Nacional, 1964. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I4504.htm.
Acesso em: 26 jun. 2022).

64 “Art. 49. As normas gerais para a fixagdo do impdsto territorial obedecerdo a critérios de
progressividade e regressividade, levando-se em conta os seguintes fatéres: | - os valbres da terra
e das benfeitorias do imovel; Il - a area e dimensbdes do imdvel e das glebas de diferentes usos; Ill -
a situacao do imovel em relacdo aos elementos do inciso Il do art. 46; IV - as condi¢des técnicas e
econdmicas de exploragcdo agropecuaria-industrial; V - a natureza da posse e as condi¢cdes de
contratos de arrendatarios, parceiros e assalariados; VI - a classificagdo das terras e suas formas de
uso e rentabilidade; VII - a area total agricultavel do conjunto de imodveis rurais de um mesmo
proprietario no Pais. § 1° Os fatéres mencionados neste artigo, excegao feita dos indicados no inciso
lll, serao declarados pelo proprietario ou obtidos em levantamento cadastral. § 2° Todos os
proprietarios rurais ficam obrigados, para os fins previstos nesta Lei, a fazer declaragdo de
propriedade, nos prazos e segundo normas fixadas na regulamentacdo desta Lei. § 3° As
declaragdes dos proprietarios, para fornecimento de dados destinados a inscricdo cadastral, sdo
feitas sob sua inteira responsabilidade e, no caso de délo ou ma-fé, os obrigardo ao pagamento em
débro dos tributos realmente devidos, além das multas decorrentes das despesas com as
verificagbes necessarias”. (BRASIL. Lei n. 4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispde sobre o
Estatuto da Terra, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1964. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I4504.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).
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Coeficiente de dimensao: mensurado a partir do numero de modulos do imével.

Modulo, por sua vez, expressava determinada area que era diretamente explorada
pelo agricultor e sua familia e possuia area maxima fixada por regidao e tipo de
explorag&o.®® Havia oito faixas de modulos, com coeficiente variavel entre 1,0 e 4,5.

Coeficiente de localizacao: definido em fungdo do acesso do imovel e de sua

distancia até a sede do municipio em que se localizava, com coeficiente variavel entre
1,0e 1,6.

Coeficiente de condicdes sociais: variavel de acordo com o fator de participacéo

e dependéncia (FPD), fator de ocupacdo (FO) e fator de responsabilidade de
exploracédo (FRE), com coeficiente variavel de 0,3 a 1,6, apds realizado o seguinte

calculo:

Quadro 2 - Coeficiente de Condig6es Sociais no Estatuto da Terra

FPD + FO + FRE
10

Coeficiente = 16 —

Fonte: elaborado pela autora.

Fator de participacdo e dependéncia (FPD): vinculo social e econdmico do

proprietario com o imdvel, isto €, se o proprietario residia no imével, se residia no
mesmo municipio ou pais. E, ainda, se as atividades desempenhadas no imdvel eram
dirigidas pelo proprio proprietario ou por administrador ou funcionarios diversos, com
coeficiente variavel de 0 a 5.

Fator de ocupacdo (FO): analisava as condi¢gdes de trabalho vigentes no

imoével, com coeficiente variavel entre 0 e 4.

Fator de responsabilidade de exploracdo (FRE): exploracdo do imével (parcial

ou total) por proprietario ou através de arrendamento ou parceria, com coeficiente

variavel entre 0 e 4.

65 Art. 4° Para os efeitos desta Lei, definem-se: | - "Imével Rural", o prédio rustico, de area continua
qualquer que seja a sua localizagédo que se destina a exploragao extrativa agricola, pecuaria ou agro-
industrial, quer através de planos publicos de valorizagdo, quer através de iniciativa privada; Il -
"Propriedade Familiar", o imével rural que, direta e pessoalmente explorado pelo agricultor e sua
familia, Ihes absorva toda a for¢a de trabalho, garantindo-lhes a subsisténcia e o progresso social e
econdmico, com area maxima fixada para cada regido e tipo de exploragdo, e eventualmente
trabalho com a ajuda de terceiros; Il - "Moédulo Rural", a area fixada nos termos do inciso anterior;
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Coeficiente de rendimento econdmico (produtividade): baseado no nivel de

rentabilidade (NR) e da nota de produtividade (NP), variavel entre 0,4 e 1,5.

Nivel de rentabilidade (NR): obtido pela divisdo entre o valor da produgéao pelo

salario minimo regional anual (sem contar 13° salario, ou seja, doze vezes o mensal)
multiplicado pelo numero de modulos do imovel.

Nivel de produtividade (NP): obtida pela média aritmética dos fatores de

exploracgéo (FE) e de rentabilidade agricola (FRA). O FE era calculado de acordo com
o0 percentual entre a area explorada e a area aproveitavel mais o percentual de
investimento no imovel (benfeitorias/valor total do imdvel). Quanto ao FRA, este
dependida diretamente da produtividade de cada produto cultivado frente ao padrao
minimo fixado pelo INCRA.

Vé-se que a progressividade obtida por meio do coeficiente de dimenséao (4,5
vezes) era superior a todos os demais coeficientes. Apesar disso, somente os
coeficientes de condi¢des sociais e rendimento econdmico permitiam regressividade
de 70% e 60%, respectivamente.%6

A luz de todas as possiveis variagbes de cada coeficiente, a aliquota final a
incidir sobre o valor da terra nua (VTN) apresentava margem de variacao de 0,024 e
3,456.

Contudo, condigbdes distintas na exploracdo ou nos aspectos sociais nem
sempre alteravam os coeficientes, conforme exemplos apresentados por Vilarinho.%”
Isto é, uma propriedade razoavelmente explorada possuia coeficientes similares (ou
até mesmo iguais) aos coeficientes de propriedades nao exploradas. Somada a
complexidade do calculo, a pouca efetividade dos coeficientes®® foi determinante para

as alteragbes da metodologia do calculo em 1979.

6 VILARINHO, Carlyle Ramos de Oliveira. O Imposto Territorial Rural (ITR) no Brasil. 1989.
Dissertacao (Mestrado em Economia) — Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 1989. p. 82

67 VILARINHO, Carlyle Ramos de Oliveira. O Imposto Territorial Rural (ITR) no Brasil. 1989.
Dissertacao (Mestrado em Economia) — Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 1989. p.
83.

68 Para mais criticas sobre a metodologia do célculo do tributo no Estatuto da Terra, cf.: ICA-CIRA -
Instituto Interamericano de Ciéncias Agricolas - Centro Interamericano de Reforma Agraria.
Tributagao progressiva: possibilidades e limitagdes segundo a legislagao agraria brasileira. Bogota:
[ICA-CIRA, 1968; LUDWIG, Armin K; TAYLOR, Harry W. Brazil's new agrarian reform: an
evaluation of its property classification on tax sistems. New york: Frederik A. Praeger Publishers,
1969 e OLIVEIRA, José Tedfilo; COSTA, Iraci Del Nero da. O Imposto Territorial Rural: avaliagio
econdmica. Sao Paulo: IPE/USP: Relatério de pesquisa 02, 1979.
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1.7 Lein°6.746, de 10 de dezembro de 1979 ("Novo ITR")

Em 1979 foi aprovada a Lei n® 6.746/1979, regulamentada pelo Decreto n°
84.685, de 06 de maio de 1980, que inaugurou a segunda fase do ITR.

Na exposi¢cao de motivos que acompanhou o anteprojeto da lei, a complexidade
envolvida no célculo do tributo e a baixa arrecadagao® foram apresentadas como as
principais razdes para a alteragédo dos artigos 49 e 50 do Estatuto da Terra.

Ou seja, houve uma reestruturagdo da metodologia de calculo do tributo com
vistas a aumentar a arrecadacao, abragando-se um ideal de eficiéncia e simplificagao
tributaria em detrimento dos principios tributarios e agrarios definidos no Estatuto da
Terra.

O novo ITR apresentava uma formula mais simples para o calculo do tributo,
utilizando-se de um critério de progressividade temporal, visando a imposi¢cao de
carga tributaria significativa aos iméveis mantidos com baixo grau de utilizagdo — o
que tornaria inviavel a manutengao da propriedade.

A simplificagdo se deu por trés meios:’° a) imposicdo de aliquota cuja

determinacao era restrita ao aspecto da dimensao da area aproveitavel; b) criacao de

69 " [...] Os niveis atuais de incidéncia do imposto apresentam-se extremamente baixos, em particular
aqueles relativos a iméveis com insignificante nivel de utilizagdo econdmica. Assim, o instrumento
fiscal revelou-se incapaz de estimular melhor aproveitamento da terra. [...] baixa contribuicdo do
imposto para alterar relagdes socio-econdmicas na agricultura brasileira, dado o seu pequeno
impacto sobre o lucro e a taxa de retorno dos iméveis rurais [...]" (BRASIL. Exposigdo de motivos da
Lei n® 6.746/1979 apud VILARINHO, Carlyle Ramos de Oliveira. O Imposto Territorial Rural (ITR)
no Brasil. 1989. Dissertacdo (Mestrado em Economia) — Universidade Estadual de Campinas,
Campinas, 1989).

70 “Art. 49. As normas gerais para a fixagdo do imposto sobre a propriedade territorial rural obedecerao
a critérios de progressividade e regressividade, levando-se em conta os seguintes fatores: | - o valor
da terra nua; Il - a area do imével rural; Il - o grau de utilizacdo da terra na exploragéo agricola,
pecuaria e florestal; IV - o grau de eficiéncia obtido nas diferentes exploragdes; V - a area total, no
Pais, do conjunto de iméveis rurais de um mesmo proprietario. § 1° Os fatores mencionados neste
artigo serao estabelecidos com base nas informacdes apresentadas pelos proprietarios, titulares do
dominio util ou possuidores, a qualquer titulo, de imdveis rurais, obrigados a prestar declaragéo para
cadastro, nos prazos e segundo normas fixadas na regulamentacdo desta Lei. § 2° O 6rgéo
responsavel pelo langamento do imposto podera efetuar o levantamento e a revisdo das declaragbes
prestadas pelos proprietarios, titulares do dominio Util ou possuidores, a qualquer titulo, de imoveis
rurais, procedendo-se a verificagdes "in loco" se necessario. § 3° As declaragdes previstas no
paragrafo primeiro serdo apresentadas sob inteira responsabilidade dos proprietérios, titulares do
dominio util ou possuidores, a qualquer titulo, de imével rural, e, no caso de dolo ou ma-fé, os
obrigara ao pagamento em dobro dos tributos devidos, além das multas decorrentes e das despesas
com as verificagdes necessarias. § 4° Fica facultado ao 6rgéo responsavel pelo langamento, quando
houver omissado dos proprietarios, titulares do dominio Util ou possuidores, a qualquer titulo, de
imovel rural, na prestacado da declaragao para cadastro, proceder ao langamento do imposto com a
utilizacao de dados indiciarios, além da cobranga de multas e despesas necessarias a apuragéo dos
referidos dados”. (BRASIL. Lei n° 6.746, de 10 de dezembro de 1979. Altera o disposto nos arts.
49 e 50 da Lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964 (Estatuto da Terra), e da outras providéncias.
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uma aliquota basica que € objeto de progressividade ou regressividade, conforme o
grau de utilizagao e eficiéncia; c) desconsideragao de aspectos relativos a localizagao
e as condicdes sociais e trabalhistas verificadas.

Para configuragdo da nova metodologia de calculo, a nova legislagéo criou o
conceito de modulo fiscal do municipio (MFM), que fixava, para cada municipio, o
tamanho ideal de um imével, e também o de mddulo fiscal do imével (MFI), que
expressava a relacao entre o tamanho da area aproveitavel do imovel e o tamanho
ideal de um imével naquele municipio.”

A partir do modulo fiscal do imovel se definiria a aliquota basica do imposto,

conforme tabela abaixo reproduzida, constante no novo art. 50:

Tabela 1 - Aliquotas basicas do Novo ITR

NUMERO DE MODULOS FISCAIS Aliquotas
Até 2 0,2%
Acima de 2 até 3 0,3%
Acima de 3 até 4 0,4%
Acima de 4 até 5 0,5%
Acima de 5 até 6 0,6%
Acima de 6 até 7 0,7%
Acima de 7 até 8 0,8%
Acima de 8 até 9 0,9%
Acima de 9 até 10 1,0%
Acima de 10 até 15 1,2%
Acima de 15 até 20 1,4%
Acima de 20 até 25 1,6%
Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1979. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1970-1979/16746.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).

71 “Art. 50. Para calculo do imposto, aplicar-se-a sobre o valor da terra nua, constante da declaragao
para cadastro, e ndo impugnado pelo 6rgdo competente, ou resultante de avaliacdo, a aliquota
correspondente ao numero de mddulos fiscais do imével, de acordo com a tabela adiante: [...] § 2°
O mddulo fiscal de cada Municipio, expresso em hectares, sera determinado levando-se em conta
os seguintes fatores: a) o tipo de exploragdao predominante no Municipio: | - hortifrutigranjeira; Il -
cultura permanente; Il — cultura temporaria; IV - pecuaria; V - florestal; b) a renda obtida no tipo de
exploracdo predominante; c) outras exploragbes existentes no Municipio que, embora néo
predominantes, sejam expressivas em funcdo da renda ou da area utilizada; d) o conceito de
"propriedade familiar", definido no item Il do artigo 4° desta Lei. § 3° O numero de mdédulos fiscais de
um imovel rural sera obtido dividindo-se sua area aproveitavel total pelo modulo fiscal do Municipio.
§ 4° Para os efeitos desta Lei; constitui area aproveitdvel do imdvel rural a que for passivel de
exploracdo agricola, pecuaria ou florestal. Nao se considera aproveitavel: a) a area ocupada por
benfeitoria; b) a area ocupada por floresta ou mata de efetiva preservacdo permanente, ou
reflorestada com esséncias nativas; c) a area comprovadamente imprestavel para qualquer
exploracao agricola, pecuaria ou florestal. [...]” (BRASIL. Lei n° 6.746, de 10 de dezembro de 1979.
Altera o disposto nos arts. 49 e 50 da Lei n°® 4.504, de 30 de novembro de 1964 (Estatuto da Terra),
e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1979. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/1970-1979/16746.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1970-1979/l6746.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1970-1979/l6746.htm

38

Acima de 25 até 30
Acima de 30 até 35
Acima de 35 até 40
Acima de 40 até 50
Acima de 50 até 60
Acima de 60 até 70
Acima de 70 até 80
Acima de 80 até 90
Acima de 90 até 100
Acima de 100

1,8%
2,0%
2,2%
2,4%
2,6%
2,8%
3,0%
3,2%
3,4%
3,5%

Fonte: Elaborada pela autora.

Caso o grau de utilizagdo da terra (GRU) se mostrasse superior ao percentual

minimo estabelecido para o municipio onde o imodvel se localiza, a aliquota seria

multiplicada por um. Caso contrario, isto é, se o grau de utilizagdo (GRU) fosse inferior

aos valores apresentados na tabela constante no §11° do art. 50, abaixo reproduzida,

a aliquota sofreria uma progressividade temporal de 2% (dois por cento) no primeiro

ano, 3% (trés por cento) no segundo ano e 4% (quatro por cento) no terceiro ano e

seguintes:

Tabela 2 - Grau de Utilizagdo da Terra por Area do Médulo Fiscal no Novo ITR

AREA DO MODULO FISCAL

GRAU DE UTILIZAGAO

Até 25 hectares

Acima de 25 hectares até 50 hectares
Acima de 50 hectares até 80 hectares
Acima de 80 hectares

30%
25%
18%
10%

Fonte: Elaborada pela autora.

A nova lei apresentava ainda um fator de reducdo pela utilizagdo (FRU),

mensurado a partir do grau de utilizagdo,”? que poderia reduzir a aliquota em até 45%

(quarenta e cinco por cento). Em igual proporgéo, o tributo poderia ser reduzido

72 “Art. 50 [...] § 5° O imposto calculado na forma do caput deste artigo podera ser objeto de reducéo
de até 90% (noventa por cento) a titulo de estimulo fiscal, segundo o grau de utilizagdo econdémica
do imdvel rural, da forma seguinte: a) redugéo de até 45% (quarenta e cinco por cento), pelo grau de
utilizagao da terra, medido pela relagao entre a area efetivamente utilizada e a area aproveitavel total
do imdvel rural; b) reducédo de até 45% (quarenta e cinco por cento), pelo grau de eficiéncia na
exploragao, medido pela relagéo entre o rendimento obtido por hectare para cada produto explorado
e os correspondentes indices regionais fixados pelo Poder Executivo e multiplicado pelo grau de
utilizacdo da terra, referido na alinea "a" deste paragrafo”. (BRASIL. Lei n° 6.746, de 10 de
dezembro de 1979. Altera o disposto nos arts. 49 e 50 da Lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964
(Estatuto da Terra), e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1979. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1970-1979/16746.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).
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mediante analise do fator de reducéo pela eficiéncia (FRE), calculado a partir da
multiplicagdo do FRU pelo grau de eficiéncia na exploragao (GEE) que, por sua vez,
era calculado a partir de uma relagao entre os indices de rendimentos verificados no
imovel e os fixados pelo INCRA.

A partir desses novos conceitos, o tributo passa a ser calculado nos seguintes

termos:

Quadro 3 - Calculo do Novo ITR conforme a Lei n° 6.746/1979
ITR = VTN x A (MFI) x (Y) X [1 — (FRU + FRE)]

Fonte: Elaborada pela autora.

Valor da terra nua (VTN) = valor da terra nua declarado pelo proprietario e

impugnavel pelo érgéo responsavel pela cobranga do imposto, se o valor informado
fosse abaixo do minimo estabelecido pelo municipio.

Aliquota basica (A) = aliquota basica que variaria em fungdo do numero de

modulos fiscais do imoével, com coeficientes variaveis entre 0,2 e 3,5.

Efeito progressivo temporal pela ndo utilizacao do imdvel (Y) = calculado a partir

da analise do valor do grau de utilizagdo do imével (GRU) frente ao exigido pelo
municipio de localizagdo do imovel. Caso o grau de utilizagdo da terra (GRU) se
mostrasse superior ao percentual minimo estabelecido para o municipio onde o imovel
se localizava, a aliquota seria multiplicada por um, ndo impondo progressividade.
Caso contrario, isto €, se o grau de utilizagdo (GRU) fosse inferior, a aliquota sofreria
uma progressividade temporal, de 2% (dois por cento) no primeiro ano, 3% (trés por
cento) no segundo ano e 4% (quatro por cento) no terceiro ano e seguintes.

Modulos fiscais do imével (MFI) = calculados pela razdo entre a area

aproveitavel do imovel e o médulo fiscal do municipio (MFM):

Quadro 4 - Calculo do Médulo Fiscal do imével
area aproveitavel do imével

MFI =

moédulo fiscal do municipio em que se localiza o imovel

Fonte: Elaborada pela autora.

Fator de reducéo pela utilizacdo (FRU) = calculado pela multiplicagado do grau

de utilizagado do imével (GTU) por 0,45. O grau de utilizagdo do imével, por sua vez,
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era obtido pela razao entre a area efetivamente utilizada e a area aproveitavel do

imovel:

Quadro 5 - Calculos do Fator de Redugao pela Utilizacao e do Grau de
Utilizagao do Imoével

FRU = GUT x 0,45

area efetivamente utilizada
GUT =

area aproveitavel

Fonte: Elaborada pela autora.

Fator de reducéao pela eficiéncia (FRE) = obtido pela multiplicagdo do grau de

eficiéncia na exploracdo (GEE) pelo fator de reducédo pela utilizagdo. Este, por sua
vez, era uma medida de rendimento relativo das culturas e criacbes da propriedade,

semelhante ao fator de rentabilidade agricola (FRA) definido pelo Estatuto da Terra.

Quadro 6 - Calculos do Fator de Reducao pela Eficiéncia e do Grau de
Eficiéncia na Exploragao

FRE = GEE X FRU

GEE area total necessaria para obter o volume total da producao atingido

area efetivamente utilizada

Fonte: Elaborada pela autora.

Em analise comparativa entre o Estatuto da Terra e a Lei n°® 6.746/1979,
Vilarinho demonstra que imoéveis com distintos perfis socioeconémicos e produtivos
sao objeto de cargas tributarias distintas. Enquanto na antiga legislagcao a amplitude
da carga tributaria era de 4 (quatro), na nova legislagcdo a amplitude chegava a 20
(vinte).”3

Além disso, no Estatuto da Terra, o conceito de dimensao da propriedade era
definido em modulos, como resultado da ponderacdao da area total agricultavel do
conjunto de propriedades de um mesmo proprietario. Assim, a existéncia de mais de
um imével gerava um aumento da aliquota de incidéncia. Ja na Lei de 1979, o ITR

passou a ser calculado isoladamente, por propriedade.

73 VILARINHO, Carlyle Ramos de Oliveira. O Imposto Territorial Rural (ITR) no Brasil. 1989.
Dissertacao (Mestrado em Economia) — Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 1989. p.
92.
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1.8 Constituicao Federal de 1988

Terminado o regime autoritario e promulgada a nova Constituicdo Federal, em
1988, esperava-se que a centralizagao promovida pelo governo militar abrisse espaco
para um periodo de retomada de autonomia dos estados e municipios, desassociando
a nova Republica dos seus antigos ideais autoritarios.

De um lado, havia reivindicagdes em prol da autonomia dos estados e
municipios, de outro, a pressao da sociedade, que buscava a garantia constitucional
de atendimento as demandas sociais. O resultado desse embate foi a extrema
concentracéao fiscal na Unido Federal.

Contudo, a Constituicdo de 1988, claramente influenciada pelo
constitucionalismo social do século XX, ndo apenas recebeu a estrutura econémica
existente, mas desejou altera-la. Assim, o texto constitucional positivava politicas e
tarefas a serem realizadas no dominio econémico e social para que esses objetivos
fossem atingidos.”

O artigo 3° da Carta Magna’™ enumerou os principios constitucionais
fundamentais e delimitou a identidade da Constituicdo perante seus cidadaos e a
comunidade internacional. Foi a partir desse dispositivo que a fungao social se tornou
um conceito vinculado a igualdade material e a protecdo da dignidade da pessoa
humana. Assim, o pressuposto para a tutela do direito a propriedade se tornou o

cumprimento de sua funcgéo social (art. 5°, XXII17® e art. 170, 11I”7), que tem contetido

74 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econémica e desenvolvimento: uma leitura a partir da
Constituicao de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 35.

75 “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza e
a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais; |V - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo”. (BRASIL
[Constituicao (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Assembleia Nacional Constituinte, [2022]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).

76 “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: XXIIl - a propriedade atendera a sua
fungéo social’ (BRASIL [Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia, DF: Assembleia Nacional Constituinte, [2022]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).

7 “Art. 170. A ordem econOmica, fundada na valorizag&o do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢ca social, observados os
seguintes principios: Il - fungdo social da propriedade” (BRASIL [Constituicdo (1988)]. Constituigcdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Assembleia Nacional Constituinte, [2022].
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determinado.”® O descumprimento desse pressuposto exclui a concessdo de
garantias ao proprietario. Em outras palavras, a propriedade que ndo cumpre sua
fungdo social perde, também, a protecdo possessoria.”

No que se refere a politica agraria e fundiaria, o tema recebe capitulo préprio
na Constituicdo democratica, e passa a ser regulado pelos art. 184 a 187. A fungao
social da propriedade rural, a politica agricola e a desapropriagéo por interesse social
se tornaram instrumentos para a Reforma Agraria. O texto constitucional destrinchou,
ainda, o conceito de “fung¢ao social da propriedade”, e determinou critérios para que
fosse reconhecido seu cumprimento.

O Imposto Territorial Rural foi mantido como competéncia da Unido Federal e
determinou-se que 50% de sua arrecadagao deveria ser transmitida para o0 municipio
no qual se situasse o imovel. O carater extrafiscal do tributo seguiu sendo
explicitamente demonstrado pelo texto constitucional,® que deveria ser utilizado como
mecanismo de politica agraria, por meio do desestimulo da manutencdo de
propriedades improdutivas e da ndo incidéncia sobre pequenas glebas rurais.

O Instituto Nacional de Colonizagcdo e Reforma Agraria (INCRA) foi definido
como 6rgao competente para realizar a cobranca do ITR pela Constituicao Federal,
de modo a confirmar o carater extrafiscal do tributo.®! Contudo, tal regra se manteve
vigente apenas até abril de 1990, com o advento da Lei Federal n° 8.022/1990.

A partir de entdo, a competéncia para administracdo das receitas foi transferida
para a Secretaria da Receita Federal (SRB) e a de sua cobranga, para a Procuradoria
da Fazenda Nacional. A mudanca foi considerada como prejudicial a funcao

arrecadatoria do tributo, uma vez que o banco de dados de imoéveis rurais da SRF era

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 26 jun.
2022).

BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da
Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 167.

79 FACHIN, Luiz Edson. A fungdo social da posse e propriedade contemporanea: uma perspectiva
da usucapiao imobiliaria rural. Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris Editor, 1988. p. 13 e 17-22.

80 “Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: [...] VI - propriedade territorial rural; §4° O imposto
previsto no inciso VI tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutengdo de
propriedades improdutivas e ndo incidira sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as
explore, s6 ou com sua familia, o proprietario que ndo possua outro imével.” (BRASIL [Constituicdo
(1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Assembleia
Nacional Constituinte, [2022]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).

81 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O Imposto Territorial Rural e a fungao social da propriedade
rural: Uma abordagem juridica. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizonte, 2001. p. 63.
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inferior ao do INCRA no que se referia a qualidade e a quantidade de informacdes
disponiveis.®
1.9 Lein°9.393, de 19 de dezembro de 1996 (“Lei do ITR”)

A tributagdo dos imodveis rurais foi regulada rapidamente pela Lei n°® 8.847, de
janeiro de 1994, com o estabelecimento de aliquotas diferenciadas de acordo com a
area, ocupacao e localizagdo do imovel. As aliquotas, que variavam entre 0,02% e
4,5%, progrediam de forma temporal.8

Tal caracteristica, contudo, foi suprimida com o advento da Lei n® 9.393, de 19
de dezembro de 1996, vigente até a presente data, que regula o Imposto Territorial
Rural.

Segundo a exposicdo de motivos da Lei, as alteragdes no tributo visariam a
simplificacédo do calculo, da arrecadacgéao e da cobranca. O tributo deveria desestimular
0s que exerciam o direito de propriedade sem observancia da fungao social e
econdmica da terra; estimular a racionalizagao da atividade agropecuaria segundo os
principios da conservagao dos recursos naturais renovaveis; proporcionar recursos a
Uniao Federal, aos Estados e aos Municipios para financiar os projetos de Reforma
Agraria e aperfeigoar os sistemas de controle de arrecadagéo de impostos.3

Sob esse viés, propds-se o langamento por homologacdo e a natureza
declaratdria do tributo — entendendo-se que isso possibilitaria maior justiga tributaria,

ja que para o seu calculo seriam levadas em conta as peculiaridades de cada imovel .8

82 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O Imposto Territorial Rural e a funcéo social da propriedade
rural: Uma abordagem juridica. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizonte, 2001. p. 64.

83 “Art. 5°. Para a apuragdo do valor do ITR, aplicar-se-a sobre a base de calculo a aliquota
correspondente ao percentual de utilizagao efetiva da area aproveitavel do imével rural considerado
o tamanho da propriedade medido em hectare e as desigualdades regionais, de acordo com as
Tabelas I, 1l e lll, constantes do Anexo I. § 3° O imdvel rural que apresentar percentual de utilizagao
efetiva da area aproveitavel igual ou inferior a trinta por cento tera a aliquota calculada, na forma
deste artigo, multiplicada por dois, no segundo ano consecutivo e seguintes em que ocorrer o fato.”
(BRASIL [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Assembleia Nacional Constituinte, [2022]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).

84 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. Imposto territorial rural e a fungéo social da propriedade rural.
Revista do Centro Académico Afonso Pena, Belo Horizonte, v. 3, p. 161-180, 1998. p. 173.

8 BRASIL. Exposigdo de motivos da Lei n° 9.393, de 16 de dezembro de 1996. Dispde sobre o
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, sobre pagamento da divida representada por
Titulos da Divida Agraria e da outras providéncias. Brasilia: Diario do Congresso Nacional — Sessao
Conjunta, 1996. p. 13.960.
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A esséncia da metodologia de calculo do ITR era centrada no valor da terra nua
(doravante, “VTN”) e no grau de utilizacdo da propriedade. O valor da propriedade
seria mensurado a partir do VTN, que representaria o valor de mercado do imdvel,
excluidos os valores das construcdes, instalacdes, benfeitorias, culturas permanentes
e temporarias, florestas plantadas e pastagens cultivadas e melhoradas (art. 10, §1o0,
l, Lei 9.393/1996).86

Por sua vez, o valor da terra nua tributavel (doravante, “VTNt”) era obtido pela
multiplicacdo do VTN pelo quociente entre a area tributavel do imével, a qual deve
excluir da area total os espagos de preservacgao e aqueles ocupados por benfeitorias
Uteis e necessarias, e a area total. Para nortear a fiscalizacdo e identificar a
subavaliagao de precos no que se referia ao valor da terra nua, a Lei n°® 9.393/1996
determinou que a Receita Federal instituisse um sistema sobre precos de terras
(SIPT), que serviria como referéncia dos precos médios das terras rurais em cada
municipio.

Para aperfeicoar o carater extrafiscal do tributo, foram propostas duas medidas:
a) aumento especial de aliquotas para imoveis com mais de 200 hectares, que
tivessem niveis de utilizagao inferiores a 65%; b) vinculagédo do valor do depésito
judicial atinente a terra nua, no processo de desapropriacdo do imdével para fins de
Reforma Agraria, ao valor do VTN declarado pelo contribuinte; e ¢) utilizagao do VTN
declarado, recaido sobre penhora de imével rural, na execugéo da divida ativa.

A nova legislagéo elevou significativamente as aliquotas dos imoveis com grau
de utilizagédo menor que 80%, quadruplicando a aliquota incidente nesses casos. Lado
outro, como dito, a nova legislagao excluiu a progressividade temporal que objetivava
aplicar aliquotas dobradas em imdveis de baixissimo grau de utilizagdo (abaixo de
30%) a partir do segundo ano consecutivo, a fim de tornar a manutengdo da

propriedade economicamente inviavel.®”

8 “Art. 10. A apuragdo e o pagamento do ITR serdo efetuados pelo contribuinte, independentemente
de prévio procedimento da administragédo tributaria, nos prazos e condigdes estabelecidos pela
Secretaria da Receita Federal, sujeitando-se a homologagédo posterior. § 1° Para os efeitos de
apuracdo do ITR, considerar-se-a: | - VTN, o valor do imével, excluidos os valores relativos a: a)
construgbes, instalagbes e benfeitorias; b) culturas permanentes e temporarias; c) pastagens
cultivadas e melhoradas; d) florestas plantadas; [...]” (BRASIL. Lei n°® 9.393, de 19 de dezembro de
1996. Dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, sobre pagamento da divida
representada por Titulos da Divida Agraria e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso
Nacional. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/|9393.htm. Acesso em: 26 jun.
2022.)

87 “Dispoe o art. 153, § 4°, que o ITR tera aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencao de
propriedades improdutivas...Ora, quando tratamos das relagdes entre o principio do ndo confisco e



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9393.htm

45

Tabela 3 - Aliquotas ITR segundo a Lei n. 8.874/1994

Area total do GRAU DE UTILIZACAO - GU (EM %)
imovel Lei n° 8.847/1994
(em hectares) Maior que 80 | Maior que 65 | Maior que 50 | Maior que 30 Até 30
até 80 até 65 até 50
Até 25 0,02 0,04 0,08 0,14 0,20
Maior que 25 até 0,03 0,06 0,12 0,20 0,30
50
Maior que 50 até 0,05 0,10 0,20 0,35 0,50
100
Maior que 100 0.07 0,15 0,30 0,50 0,70
até 250
Maior que 250 0,10 0,20 0,40 0,70 1,00
até 500
Maior que 500 0,15 0,30 0,60 1,00 1,40
até 1000
Maior que 1.000 0,20 0,40 0,80 1,35 1,90
até 2.000
Maior que 2.000 0,25 0,50 1,00 1,70 2,40
até 3.000
Maior que 3.000 0,30 0,60 1,20 2,05 2,90
até 5.000
Maior que 5.000 0,35 0,70 1,40 2,40 3,40
até 10.000
Maior que 10.000 0,40 0,80 1,60 2,75 3,90
até 15000
Acima de 15.000 0,45 0,90 1,80 3,15 4,50

Fonte: elaborada pela autora.

Tabela 4 - Aliquotas ITR segundo a Lei n. 9.393/1996

Area total do imével (em GRAU DE UTILIZACAO - GU (EM %)
hectares) Lei n°® 9.393/1996
Maior que | Maior que | Maior que | Maior que Até 30
80 65até 80 | 50até 65 | 30 até 50

Até 50 0,03 0,20 0,40 0,70 1,00
Maior que 50 até 200 0,07 0,40 0,80 1,40 2,00
Maior que 200 até 500 0,10 0,60 1,30 2,30 3,30
Maior que 500 até 1.000 0,15 0,85 1,90 3,30 4,70
Maior que 1.000 até 5.000 0,30 1,60 3,40 6,00 8,60
Acima de 5.000 0,45 3,00 6,40 12,00 20,00

Fonte: elaborada pela autora.

a extrafiscalidade ficou aclamado que dito principio ndo pode ser oposto as determinagdes
constitucionais que autorizam o exacerbamento da tributagdo para fins de politica extrafiscal, sob
pena de antinomia légica, porquando é canone de hermenéutica ndo suportar o Direito posigbes
antiéticas. Temos aqui, novamente esta vexaria quaestio. Para logo, o seguinte: se a Constituicdo
admite a expropriacdo (perda compulséria do direito de propriedade) mediante indenizagdo em
titulos da divida agraria, para que cumpra a propriedade sua fungdo social que, no caso da
propriedade agraria é produzir, e produzir bem no interesse da coletividade, é curial que o Estado
pode elevar a tributagcdo a niveis suficientemente insuportaveis de modo a estimular o proprietario
rural a produzir adequadamente sob pena de, ndo o fazendo, ver-se obrigado a desfazer-se das
terras, por nao ter se tornado antiecondmico manté-las improdutivas ou insuficientemente
produtivas”. (COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicao de 1988. 6. ed. Sao
Paulo: Forense, 1998. p. 206).
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Ainda que a instituicdo do ITR remonte ao ano de 1891, o tributo sofreu varias
mudangas, incluindo alteragdes de competéncia e até a constituicdo de sua base de
calculo. Em contraste, uma caracteristica importante permaneceu essencialmente
inalterada ao longo do processo historico que o moldou: sua natureza declaratéria.88
Ou seja, o valor devido é apurado e declarado pelo préprio produtor rural, sendo o
pagamento efetuado independentemente de notificagdo pela Secretaria da Receita
Federal.

Uma das razdes para a instituicdo da natureza declaratoria do tributo é a
incapacidade/inviabilidade das autoridades competentes de fiscalizarem o meio rural,
haja vista a dimensdo continentais do pais.8® Ha também um fator de
desconhecimento do territério governado, pois somente com o Estatuto da Terra foi
realizado o primeiro cadastramento de imdveis rurais no Brasil. Naquela oportunidade,
foram identificados e catalogados apenas 307 milhdes de hectares, extensao bastante
inferior a area total do pais. Segundo Eustaquio Souza, dos 845 milhdes de hectares
que compdem o Brasil, 552 milhdes seriam area tributavel.®°

Entre 1964 e 1994, as aliquotas do ITR previstas no Estatuto da Terra eram
muito baixas, variando entre 0,2 e 3,5%, dependendo de localizagdo, condicdes
sociais e produtividade da terra.®’ Com a retomada da competéncia do tributo pela
Unido Federal, a arrecadagéo estimada era de R$20,30 por imével rural.®? Nessa

época, a arrecadacao anual estava em torno de 20 milhdes de reais, valor inferior ao

8 ARAUJO, Adolfo Lino de et al. Vulnerabilidade do sistema declaratério para tributagéo da propriedade
rural. In: Simpésio brasileiro de ciéncias geodésicas e tecnologias da geoinformacéo, n. 5,
2014, Recife. Anais Recife: CTG/UFPE, 2014, p. 96-102

8 ARAUJO, Adolfo Lino de et. Al. Vulnerabilidade do sistema declaratério para tributacdo da
propriedade rural. In: Simpésio brasileiro de ciéncias geodésicas e tecnologias da
geoinformacgao, n. 5, 2014, Recife. Anais Recife: CTG/UFPE, 2014. p. 96-102

% SOUZA, Eustaquio Gomes de. ITR: uma legislagdo eficiente e uma arrecadagéo incongruente.
Secretaria da Receita Federal do Brasil, 3° Prémio Schoéntag, p. 231-276, 2004. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/4551/1/3%C2%BA%20lugar%20d0%203%C2%BA%20P
remio%20RFB.pdf. Acesso em: 26 jun. 2022.

91 “Art. 50. Para calculo do imposto, aplicar-se-a sobre o valor da terra nua, constante da declaragéo
para cadastro, e ndo impugnado pelo 6rgdo competente, ou resultante de avaliagdo, a aliquota
correspondente ao numero de modulos fiscais do imével, de acordo com a tabela adiante: até 2
[médulos fiscais]: aliquota 0,2% [...] acima de 100 [médulos fiscais]: aliquota 3,5%”. (BRASIL. Lei n.
4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispde sobre o Estatuto da Terra, e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1964. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/l4504.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).

92 |IMA, Fabio Santos de; LIRA, Daniel Ferreira de. O Imposto Territorial Rural e a fungéo social da
propriedade. Ambito Juridico, Rio Grande, n. 101, jun. 2012. Disponivel em:
https://ambitojuridico.com.br/edicoes/revista-101/o-imposto-territorial-rural-e-a-funcao-social-da-
propriedade-rural/. Acesso em: 26 jun. 2022.
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arrecadado com o IPTU em uma cidade do porte de Natal/RN, com 800 mil
habitantes.®3

Embora a arrecadagao anual do ITR tenha ultrapassado 1 bilhdo de reais em
2015, essa arrecadacgao correspondeu a apenas 0,06% da receita tributaria total do
Brasil em 2016, valores significativamente inferiores quando comparados a
arrecadacao de tributo similar, por exemplo, na Franca e na Itélia, de 3%; no Chile, de
4,5%:; nos Estados Unidos e no Canada, de 5%; e no Uruguai, de 6% da arrecadagao

total de cada pais.%

93 ARAUJO, Adolfo Lino de et al. Vulnerabilidade do sistema declaratério para tributacdo da propriedade
rural. In: Simpésio brasileiro de ciéncias geodésicas e tecnologias da geoinformagao, n. 5,
2014, Recife. Anais Recife: CTG/UFPE, 2014. p. 96-102.

% ARAUJO, Adolfo Lino de et al. Vulnerabilidade do sistema declaratério para tributagéo da propriedade
rural. In: Simpodsio brasileiro de ciéncias geodésicas e tecnologias da geoinformacgéao, n. 5,
2014, Recife. Anais Recife: CTG/UFPE, 2014. p. 96-102.
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2 O DIREITO A PROPRIEDADE E SUA FUNGAO SOCIAL

O estudo do arcabougo social, historico e juridico da propriedade e de sua
funcao social é tarefa demasiadamente complexa para ser concluida neste estudo,
cujo objetivo € analisar a eficacia de um tributo. Contudo, o entendimento do papel de
ambos dentro da histéria e das leis é fundamental para que se entendam a matéria
sobre a qual incide a tributacao e as dificuldades inerentes a tributagcao da propriedade
nos Estados Modernos. Assim, este Capitulo se propde a apresentar alguns
elementos chave acerca da instituicdo da propriedade a partir do Estado Moderno e
da positivagdo da funcédo social, de modo a facilitar a compreensao de conceitos

articulados em maior profundidade nos préoximos capitulos.

2.1 O direito de propriedade como pedra angular do direito moderno

O desenvolvimento do Estado Moderno se confunde com o alavancar da
propriedade enquanto elemento constituidor do direito moderno, e seu i¢car enquanto
direito absoluto.®® Visando a criar um poder que possuisse capacidade de contrapor
e limitar outro que se entendia soberano — o poder do governante — a propriedade foi
retirada de sua condicdo de coadjuvante das relagcdes sociais e transformada em
elemento supremo de validade do ordenamento juridico.%

Em verdade, pouco ha que se falar em propriedade privada em momentos
anteriores a formacao dos Estados Nacionais. No que se refere a ldade Média, o que
se apresentava era a concorréncia de propriedades, manifestada através do bindmio
dominio eminente e dominio util. Isso porque os governantes concediam o direito de
utilizacdo econébmica das propriedades aos suseranos que, por sua vez, faziam-no

para seus servos. Em troca, o campesinato repassava rendas e praticava eventuais

% Embora ndo seja objeto desta analise, os elementos nucleares da mudanga paradigmatica que
elevou a propriedade como direito absoluto a partir das revolugdes liberais-burguesas sdo melhor
analisadas na obra de Eduardo Cordero Quinzacara, da PUC Valparaiso.

% GROSSI, Paolo. La propriedad y las propriedades: um andlisis histérico. Madrid: Cuadernos
Civitas, 1992, p. 31-32.
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servigos. O dominio util em carater permanente, detido pela nobreza, era entendido
como propriedade paralela® em uma perspectiva antiindividualista do instituto.®®

A modificagdo das relagdes sociais, por meio do comércio, motivou a formagao
das primeiras cidades (burgos) e ainda de uma nova classe social, a burguesia. O
aumento da populagao urbana, seguido de um periodo de grande fome no continente
europeu, motivado pela peste negra, pés em crise o sistema feudal. Receosas do
avango econdmico da classe burguesa e das revoltas populares, a Igreja Catolica e a
nobreza passaram a patrocinar politicamente e financeiramente o fortalecimento do
poder real, a fim de garantir a manuteng&o de seus privilégios politicos.®®

A prépria burguesia, contudo, tinha interesse na centralizacdo do reino. Até
entdo, cada feudo possuia suas proprias regras de comércio, a circulagdo de moeda
era escassa e diversa — 0 que impedia a expansdo dos negdcios.'® Além disso, o
proprio regime de propriedade na ldade Média era visto como obstaculo ao
desenvolvimento da industria latente, uma vez que possuia natureza comunal, na
contram&o do ideal de individualidade e pessoalidade da época.'?’

A criagdo dos Estado Nacionais foi pautada por quatro caracteristicas: a) a
burocracia administrativa; b) a for¢ca militar; ¢) o ordenamento juridico unificado para
todo o reino; e d) um sistema tributario, que garantia o financiamento da maquina
estatal.

O reino absolutista e centralizador, contudo, ndo se manteve por muito tempo.
A concentragdo do poder significou uma concentragcéo, também, da propriedade, que
passou a ser vista enquanto patriménio pessoal do governante-rei, uma vez que o
exercicio da soberania decorria da propriedade da terra.’®? Os privilégios excessivos
da aristocracia e do clero, que nada produziam, mas permaneciam no topo da

piramide social, aliados aos altos impostos submetidos as atividades comerciais, a

97 GOMES, Orlando. Direitos reais. 21. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 111.

9% CARVALHO, Ana Maria; ALVES SIQUEIRA, José do Carmo. Construgéo histérica do direito real de
propriedade: o pensamento de Paolo Grossi. Revista Direito das Politicas Publicas, Rio de
Janeiro, v. 1, n. 1, p. 53-66, jan./jun. 2019, p. 59.

9% BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O outro leviatd e a corrida ao fundo do pogo. Sdo Paulo:
Almedina, 2015. p. 24.

100 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O outro leviatd e a corrida ao fundo do pogo. S&o Paulo:
Almedina, 2015. p. 24.

101 CARVALHO, Ana Maria; ALVES SIQUEIRA, José do Carmo. Construcao histérica do direito real de
propriedade: o pensamento de Paolo Grossi. Revista Direito das Politicas Publicas, Rio de
Janeiro, v. 1, n. 1, p. 53-66, jan./jun. 2019.

102 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 15. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2008. p. 7-8.
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serem financiados pela burguesia, tornaram-se substrato para o processo
revolucionario do século XVIII.

Sob a maxima da liberdade do individuo, em oposicdo a opressdo do
trabalhador camponés pelo regime de poder da nobreza, a burguesia se apropriou do
movimento revolucionario popular, fazendo crer que suas demandas eram de
natureza universal.'®A ruptura foi tamanha que os valores aristocraticos da nobreza
cairam nao apenas no ostracismo, mas na abjecdo. O trabalho, antes considerado
algo sujo e mundano, aliado ao capital e a propriedade privada tornou-se a nova lente
de andlise da realidade.'®

Esse movimento foi representado pela Revolugdo Francesa de 1789, em
especial pela Declaracédo dos Direitos do Homem e do Cidadao, documento pautado
sob a otica da liberdade e da fraternidade, que elencava os “direitos subjetivos
fundamentados na natureza da pessoa humana”, o que posteriormente seria definido
como a primeira onda de direitos fundamentais. O direito subjetivo seria um poder de
se impor sobre uma ou mais vontades, quando se desejasse algo que néo fosse
proibido por lei. Com essa nogdo, construiu-se uma concepgao subjetiva do
ordenamento juridico, que aparecia como uma unidade ou constelacdo de direitos
subjetivos (poderes) de todos os sujeitos de direito. Assim, a propriedade foi definida
como uma espécie dentro do género “direito subjetivo”, ou seja, um atributo da pessoa,;
uma faculdade ou poder que um individuo tem sobre uma coisa, sendo também o
corolario da liberdade ou um instrumento para o seu exercicio.'%°

A analise da propriedade privada no Estado Moderno deve ser realizada em
conjunto com a instituicdo do sistema tributario, pois essas sao forgas que se

retroalimentam. Em verdade, pode-se argumentar que a propria existéncia da

103 MARINHO, Marina Soares. As fungdes da tributagdo. Belo Horizonte: Letramento, 2019. p. 36.

104 “A burguesia, classe dominada, a principio e, em seguida, classe dominante, formulou os principios
filoséficos de sua revolta social. E, tanto antes como depois, nada mais fez do que generaliza-los
doutrinariamente como ideais comuns a todos os componentes do corpo social. Mas, no momento
em que se apodera do controle politico da sociedade, a burguesia ja se ndo interessa em manter na
pratica a universalidade daqueles principios, como apanagio de todos os homens. S6 de maneira
formal os sustenta, uma vez que no plano de aplicagao politica eles se conservam, de fato, principios
constitutivos de uma ideologia de classe.” BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado
Social. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p. 42

105 QUINZARA, Eduardo Cordero. De la propriedad a las propriedades: la evolucién de la concepcion
liberal de propriedad. Revista de Derecho, Valparaiso, n. 31, p. 493-525, 2. sem. 2008, Disponivel
em: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=173613754014. Acesso em: 26 jul. 2022. p. 497.
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propriedade advém do sistema tributario, sendo ela uma convencgao juridica criada
pela tributagdo. 96

O governo democratico impde obrigagdes aos individuos, ao mesmo tempo em
que lhes garante beneficios e liberdades. E por meio dessas obrigagdes que se criam
0s mesmos beneficios assegurados aos individuos — como a conservacgao da paz, a
seguranga publica, a saude e educacado. Entre esses constrangimentos esta a
tributacdo. O Estado, através da tributacdo, obtém as receitas necessarias para
garantir a protecdo e a manutencéo das relagdes sociais e comerciais da sociedade
moderna, dentre as quais se insere o regime de propriedade.'%” Assim, a propriedade
depende do Estado, que depende dos tributos, logo, ndo ha que se falar em direito a
propriedade antes da organizagdo de um sistema tributario.'%8

Embora a tributagcdo acompanhe diversas formas de estrutura social
organizada, desde os tributos indiretos sobre o comércio dos gregos até os tributos
impostos aos povos vencidos pelos romanos, € equivocado afirmar a existéncia de
um sistema tributario organizado até o inicio dos tempos modernos. A tributagdo na
Idade Média era sindnimo de servidao, e representava parte significativa da colheita
produzida pelos servos, a serem pagas aos senhores feudais, de modo a garantir a
manutencgdo da estratificagdo social.’® Havia, ainda, o pagamento de impostos de

natureza excepcional, necessarios para equilibrar eventual despesa excessiva do

106 “Se existe um tema dominante que se faz presente em toda a nossa discussao, ele é o seguinte: a
propriedade privada € uma convencgao juridica definida em parte pelo sistema tributario; logo, o
sistema tributario ndo pode ser avaliado segundos seus efeitos sobre a propriedade privada,
concebida como algo dotado de existéncia e validade independentes. Os impostos tém que ser
avaliados como um elemento do sistema geral de direitos de propriedade que eles mesmos ajudam
a criar. A justica ou injustica na tributacdo ndo pode ser outra coisa sendo a justi¢ca ou injustica no
sistema de direitos e concessdes proprietarias que resultam de um determinado regime tributario.”
MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 11

107 MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 11.

108 No original: “The argument is not that without the state, our property rights would not be protected,
and so it follows that we don't really have any property rights. It is that pretax income depends on
the state, which depends on taxes, so we can’t have a right to all our pre income pretax. This point
does not itself establish that the idea of moral property rights make no sense, just that we can’t be
intitled in any sense to our pretax income. The myth of ownership that ruins tax policy debate is the
myth of owership of pretax income.” MURPHY, Liam. Author’s Introduction. Book Symposium: The
Myth of Ownership: Taxes and Justice. Australian Journal of Legal Philosophy, v. 147, n. 30, p.
122-128, 2005. p. 125.

109 “O imposto deixou de ver uma instituicido de direito publico [comparando a tributagdo entre os
periodos classicos € medievais] para ser um sinal de serviddao.” BLANCO, Paulina Elisa et al. Los
Impuestos en la Edad Media. /n: JUANO, Manuel de (Org.). Origen, Historia y Evolucion de los
Tributos: Anales del 4° Congreso Interamericano de la Tributacion. Buenos Aires: Depalma, 1984.
p. 198.
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monarca, haja vista que outra caracteristica do periodo era a confusdo patrimonial
publico-privada.

A partir do Estado Liberal, todavia, houve a estruturagdo de um sistema
tributario organizado, e os tributos deixaram de ser uma obriga¢cdo dos vencidos ou
um sinbnimo de serviddo e passaram a ser uma obrigacdo cidada. A opgao pelo
sistema capitalista, acompanhada pela elevagao da tributagdo a condicéo de fonte de
renda originaria do Estado, instituiu o Estado Tributario.""® Uma vez instituido o Estado
Tributario, rompeu-se com o ideal patrimonialista segundo o qual todas as
propriedades seriam elementos da soberania do rei, 0 que demandou a instituicao de
uma fazenda prépria, a fim de administrar as riquezas do ente.

O direito a propriedade foi, entdo, elencado como um direito fundamental pela
Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, o que foi reiterado pelo Cédigo
Napolebnico, apelidado de “Cdédigo da Propriedade” — documentos considerados
paradigmaticos para a instituicdo do Estado Liberal. Os principios da liberdade e da
igualdade foram instrumentos utilizados para garantir a manutengao da desigualdade
material,’"" uma vez que o exercicio da propriedade ndo era limitado, exceto pelo
limite da propriedade de outrem.''?

Buscando justificar a acumulacéao ilimitada de capital em forma de moeda,
inaugurou-se o periodo das teorias de natureza deontoldgica, dentre as quais a do
inglés John Locke emergiu como a de conteudo mais conhecido. O direito a
propriedade se apresentava enquanto um direito adquirido, fruto de transacbdes e
acdes promovidas pelo individuo por iniciativa propria, e ndo em virtude da dinamica
da sociedade ou de normas positivadas que garantissem tal bem.

A justificativa de Locke para a existéncia da propriedade privada passaria ainda
por releituras, como a realizada pelo também filésofo inglés Robert Nozick, que
posteriormente afirmaria a propriedade enquanto um direito historico.''® Assim, para
Nozick, o direito a propriedade seria estabelecido contingentemente e historicamente,

replicando as praticas sociais e, portanto, ndo estaria aberto a revisdo ou a

110 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O outro leviatd e a corrida ao fundo do pogo. S&o Paulo:
Almedina, 2015. p. 90.

1 GROSSI, Paolo. La propriedad y las propriedades: um andlisis histérico. Madrid: Cuadernos
Civitas, 1992, p. 491-501.

12 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.
274

113 NOZICK, Robert. Anarchy, State and Utopia. Oxford: The Blackwell Publshers Ltda, 1971, p. 67-
168
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reestruturagdo. A figura do Estado se inseriria apenas para proteger as propriedades
privadas cujo pedigree histérico''* ja estaria estabelecido, para retificar a injustica
histérica onde ela tivesse ocorrido, mas nao para afirmar qualquer jurisdicdo mais
substancial sobre recursos privados do que o necessario para cumprir essas tarefas.
O governo — mesmo agindo com apoio popular — seria limitado pelos direitos
estabelecidos dos individuos a ele sujeitos.''® A propriedade de recursos particulares,
mesmo que socialmente significativos, estaria entre os direitos que definiriam e
limitariam o espago de atuagédo dos governos.

As concepcoes liberais da propriedade foram incorporadas tardiamente pelo
Codigo Civil brasileiro de 1916,'"® momento no qual criticas intensas ao sistema
individualista de propriedade ja estavam efervescendo nas demais republicas.
Privilegiando o absolutismo da propriedade e a ampla liberdade de contratar, o Codigo
teve como protagonistas o proprietario, o contratante e o marido, refutando quaisquer
tentativas de insergéo de direitos sociais'!”.

O regime juridico da propriedade privada era considerado como direito real
fundamental, sendo dificil definir com clareza os contornos de tal conceito, que apenas
aceitava restricdes na forma de deveres negativos de “ndo fazer”, estes também
estabelecidos em razdo do interesse privado.'" O principio da fungéo social era
confundido pelas limitagcdes do poder de policia, vez que o texto legal apenas

apresentava a necessidade de que n&o se prejudicasse o interesse social.

114 WALDRON, Jeremy. The right to property. Oxford: Clarendon Press, 1988. p. 138.

115 “Individuals have rights, and there are things no person or group may to do to them (without violating
these rights).” NOZICK, Robert. Anarchy, State and Utopia. Oxford: The Blackwell Publshers Ltda,
1971. p. 170.

116 “Art. 525. E plena a propriedade, quando todos os seus direitos elementares se acham reunidos no
do proprietario; limitada, quando tem 6nus real, ou é resoluvel”. (BRASIL. Lei n. 3.701, de 1° de
janeiro de 1916. Codigo Civil dos Estados Unidos do Brasil. Rio de Janeiro, RJ: Congresso
Nacional, 1916. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I3071.htm. Acesso em: 26
jul. 2022).

"7 “Verifica-se, pois, que, no periodo da elaboragéo do Codigo Civil, algumas tentativas para introduzir
a legislacao social foram feitas através de projetos legislativos sobre a matéria de acidentes de
trabalho, nos quais perpassa o sopro das novas ideias que conquistavam terreno nos paises mais
adiantados da Europa. Mas esse movimento ndo exerceu qualquer influéncia no Cddigo que se
elaborava simultaneamente. A mentalidade dominante conservava-se fiel ao individualismo juridico,
mas consentaneo, entdo, com o grau de desenvolvimento das forgas punitivas do pais.” GOMES,
Orlando. Raizes histdricas e sociolégicas do Codigo Civil Brasileiro. Revista Ajuris. Porto Alegre,
n. 9, p. 6-33, 1977. p. 24.

118 QUINZARA, Eduardo Cordero. De la propriedad a las propriedades: la evolucién de la concepcion
liberal de propriedad. Revista de Derecho, Valparaiso, n. 31, p. 493-525, 2. sem. 2008, Disponivel
em: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=173613754014. Acesso em: 26 jul. 2022.
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Em sintese, vé-se que as teorias de propriedade essenciais a concepg¢ao do
Estado Liberal restringiam-se meramente a apresentar justificativas para a supressao
do feudalismo e para a transigdo rumo ao regime capitalista, a fim de fomentar o
acumulo de capital nas maos da burguesia.’®

No final do século XIX, a crescente tensao entre a ideologia burguesa e a mao
de obra proletaria, aliada a disseminagao de teorias socialistas e a célebre crise
econdmica dos anos 1920, demarcaram o declinio do Estado Liberal e a promulgacéo
do Estado Social. Nao seria correto explorar fundamentos monocausais em desabono
do Estado Liberal, contudo, é seguro afirmar que suas falhas decorriam de
descompassos criados e acirrados pelo proprio sistema capitalista. Uma vez
instaurada a crise econdmica nos Estados Liberais que, por sua vez, motivaram a
existéncia de novas crises de desemprego e fome, criou-se a necessidade de
intervencao do Estado para a promogao da paz e a salvaguarda dos interesses
sociais.'?°

A intervencéo estatal frente a crise econémica e a ruptura do Estado Liberal
demonstraram o papel que a propriedade privada assumiu com o Estado Moderno.
Foi a ameaga a manutengao da propriedade que levou a mudanga de entendimento
do papel do Estado, que passou, entdo, a ter o dever de intervir diretamente nas

relagdes sociais e econdmicas dos particulares, de modo a salvaguardar os interesses

119 “I0] Estado liberal, como estado burgués, identifica-se, sobretudo, com os interesses e valores da
burguesia, que conquistou o poder politico e econdmico, o que justifica o realce dado as liberdades
individuais (como a liberdade contratual e a relevancia a absolutiza¢ao da propriedade privada). Nos
moldes liberais, em uma sociedade presumidamente livre e igualitaria, o poder estatal deve retrair-
se e o poder politico é limitado, tanto internamente, pela separagéo de poderes, como externamente,
coma redugdo de suas fungbes perante a sociedade. A teoria liberal, ao condenar os privilégios
nobiliarquicos e hereditarios, bem como o protecionismo mercantilista, o parasitismo social da
aristocracia e o absolutismo politico, levanta as bandeiras da liberdade e da igualdade, mas de uma
“igualdade formal’, que encobre, na realidade, sob seu manto de abstragcdo, um mundo de
desigualdade de fato (econémicas, sociais, politicas e pessoais). Ao Estado burgués, em sintonia
com as maximas do liberalismo, cabia tdo somente garantir a seguranga interna e externa, como
um “Estado- arbitro”, ndo intervencionista na vida econdmica e social. A burguesia em rapida
ascensao interessava, sobretudo, a salvaguarda juridica de sua posigdo, com a eliminagdo dos
privilégios do clero e da aristocracia, e, por outro lado, o reconhecimento da igualdade formal perante
a lei, consubstanciada no respeito aos direitos civis e politicos, a par da manutencado de certa
desigualdade ao nivel econdmico e social (desigualdade material). Para a logica liberal classica,
eventuais desigualdades materiais nao decorrem das regras do jogo (que devem ser iguais para
todos) e ndo exigem quaisquer rea¢des do Estado, mas se originam da natural desigualdade (de
fato) entre os jogadores.” BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O outro leviata e a corrida ao fundo
do po¢o. Sao Paulo: Almedina, 2015. p. 22.

120 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O outro leviatd e a corrida ao fundo do pogo. So Paulo:
Almedina, 2015. p. 24.
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dos proprietarios e suas propriedades e que, em ultima analise, promulgou um novo
paradigma juridico-normativo.

O Estado Social, financiado por ideias sociais-democratas, apresentou, assim,
uma conciliacdo dialética ao rejeitar o ideal de igualdade material absoluta sem,
contudo, afastar a necessidade de justica social como um todo, tal como seu
predecessor. Tratou-se de uma transformacgao superestrutural que, repousada em
uma estrutura econémica capitalista, manteve a sobrevivéncia da burguesia, com seu
poder e influencia ja atenuados, em prol do acolhimento de demandas proletarias. O
que se buscava era a superagdo da contradicdo entre a igualdade politica e a
desigualdade social, elevando o papel do Estado a uma fungdo de mitigacao de
conflitos e de conciliagdo de interesses entre o trabalho e o capital.’?’

A concepgao da propriedade € una, como ensina o célebre jurista Caio Mario
da Silva Pereira. Sendo a condigdo normal da propriedade a plenitude, sua limitagao
€ excepcional, assim como qualquer restrigdo atinente ao seu gozo ou fruigdo.'??
Contudo, buscando coibir abusos e impedir que o exercicio do direito de propriedade
se transforme em instrumento de dominagao, o Estado Social refletia a tendéncia de
‘humanizacdo” da propriedade, fruto da corrente doutrinaria conhecida como
paternalista do direito moderno.’?® Nesse contexto, o particular passou a ser inserido
como agente promotor do bem-estar coletivo, papel antes exclusivo do Estado 24,

O movimento foi acompanhado, ainda, pela ascensédo do texto constitucional
ao centro do sistema de direito privado, com o Cédigo Civil perdendo a dominancia no
que se referia a disciplina da propriedade. Conhecido como “publicizagdo” ou
“despatrimonializagao” do direito privado, o fendbmeno foi marcado pela elevacao da
dignidade da pessoa humana a condi¢édo de valor maximo do ordenamento, em

detrimento de seu status anterior, de absoluta proteg¢éo ao patriménio.'?® Em verdade,

121 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 185.

122 “A propriedade, como expressao da senhoria sobre a coisa, é excludente de outra senhoria sobre a
mesma coisa, € exclusiva: plures eamdem rem in solidum possidere non possunt.” PEREIRA, Caio
Mario da Silva. Instituigdes de Direito Civil, Vol. IV. Atual. Carlos Edison do Régo Monteiro Filho.
25. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 95.

123 “A relativizagdo da propriedade — isto €, a retirada do individuo enquanto eixo da nogédo de
propriedade — a exclui de sua “sacralidade” e a coloca no mundo profano das coisas, sujeita aos
fatos naturais e econbmicos”. BERCOVICI, Gilberto. Constituicio econdmica e
desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 142.

124 WIEACKER, Franz. Histdria do Direito Privado Moderno. 2. ed. Lisboa: Fundagdo Calouste
Gulbenkian, 1967. p. 623- 627.

125 “O Codigo Civil certamente perdeu a centralidade de outrora. O papel unificador do sistema, tanto
nos seus aspectos mais tradicionalmente civilisticos quanto naqueles de relevancia publicista, é



56

a Constituicao Federal assegurava o direito a propriedade e seu regime fundamental.
Cabia ao Cdédigo Civil, por sua vez, disciplinar, ndo a propriedade, mas tdo somente
as relagdes civis a ela referentes.'26

O Estado carecia, contudo, de financiamento para sua atuagédo, motivo pelo
qual houve um aumento substancial da carga tributaria sob o paradigma do Estado
Social. A majoragcdo dos tributos e o aumento da maquina estatal causaram
descontentamento junto a populagdo. Sob essa influéncia efervesceram, novamente,
pensamentos e governos liberais reformados (neoliberais) que visavam ao
encolhimento do Estado.’” O desencanto motivador das teorias neoliberais
combinava a necessaria prevaléncia de um sistema capitalista a adogcado de causas
de cunho social, como a saude, a educacgéo e a defesa do meio ambiente.?®

Embora a propriedade tenha passado por profundas mudancas na esfera
publica e social, o instituto se manteve essencialmente 0 mesmo no direito privado
brasileiro. A partir de um critério meramente descritivo, ou seja, ndo conceituando a
propriedade, mas apenas apresentando suas carateristicas, o Cédigo Civil de 2002
reproduziu, em seu art. 1.228, as mesmas maximas dos textos anteriores. Esse
modelo estatico impedia que a funcionalizacdo da propriedade pudesse alcancar
manifestagdes proprietarias diversas, sendo restrita a propriedade de fato.'?®

As concepcdes civilistas e constitucionalistas de propriedade se tornaram de
tal forma entrelacadas que se apresentavam em dois aspectos: a) como direito civil
subjetivo e b) como direito publico subjetivo. Essa dicotomia foi superada a partir da
adocgao da fungao social enquanto elemento da estrutura e do regime juridico da
propriedade, visto que esse emerge como principio orientador da propriedade privada,
incidindo no conteudo do direito de propriedade e resguardando o conjunto de
faculdades do proprietario, mas mantém-se dentro da delimitada esfera constitucional

que a trata.'30

desempenhado de maneira cada vez mais incisiva pelo Texto Constitucional”. PERLINGIERI, Pietro.
Perfis do Direito Civil: Introdugéo ao Direito Civil Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 1997.

126 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.
275.

127 MARINHO, Marina. As fungdes da tributagao. Belo Horizonte: Letramento, 2019. p. 39.

128 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O outro leviatd e a corrida ao fundo do pogo. S&o Paulo:
Almedina, 2015. p. 39.

129 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil. Vol. 5. Salvador:
JusPodivm, 2017. p. 264.

130 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.
275.
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2.2 O direito de propriedade enquanto direito fundamental

A propriedade privada sofreu influéncias do tempo e da historia. Embora
mantivesse os atributos originarios ao dominus sobre a coisa — ius utendi, fruendi et
abutendi;'®" é inegavel que tais faculdade sofreram restricdes e limitagbes desde a
concepgao do instituto nos tempos classicos. A emergéncia do Estado liberal foi
acompanhada pela criagdo de um conjunto de garantias e direitos ditos fundamentais
que, no curso da historia, foram essenciais para alteracdo do instituto juridico da
propriedade.

A primeira geragao de direitos fundamentais foi fruto da Revolugédo Francesa,
documentada na Declaragcdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, em 1789. Sob
influéncia do jusnaturalismo, houve o abandono das ideais medievais de direitos
concedidos por Deus € a instituicido de uma nova metafisica do direito, por meio do
direito natural. A luz desse sistema, 0 homem era visto como um ser livre por natureza
e titular de um conjunto de direitos inerentes a sua condigdo, inalienaveis e
imprescritiveis. 132

A Declaracgao dos Direitos do Homem e do Cidadao ilustrava os direitos naturais
dos homens, positivando-os em duas espécies distintas. Os primeiros, inerentes a
condigdo humana, eram independentes de sua integragdo ou organizagao politica: a
liberdade, a propriedade e a seguranga. Ja os direitos do cidadao referiam-se a
protecao do individuo na esfera publica: os direitos de reunido, de concorrer a cargos
publicos, de expressar-se livremente.'33 Sua relevancia se apresenta ndo apenas ao
inaugurar a elevagao do direito a propriedade enquanto figura central do Estado
Moderno, mas também por inserir no rol de direitos inatos ao individuo o direito de
possuir bens.

A propriedade, no Estado Moderno, ndo era apenas um direito, mas o direito,

do qual se derivavam todos os outros. A proépria liberdade coincidia com a propriedade

131 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicoes de Direito Civil, Vol. IV. Atual. Carlos Edison do Régo
Monteiro Filho. 25. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 89.

132 QUINZARA, Eduardo Cordero. De la propriedad a las propriedades: la evolucion de la concepcion
liberal de propriedad. Revista de Derecho, Valparaiso, n. 31, p. 493-525, 2. sem. 2008, Disponivel
em: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=173613754014. Acesso em: 26 jul. 2022. p. 498.

133 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p.
160.
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que uma pessoa teria de si e de suas agodes, isto €, a existéncia como sujeito livre
consistia em uma seérie de comportamentos dominadores, da propriedade que se tinha
de si mesmo. Por extensao, essa propriedade de si (dominium sui) se traduzia na
propriedade sobre coisas corporeas externas (dominium rerum).'3*

Embora n&o tenha sido pioneira, uma vez que a Declaragao Francesa, assim
como suas irmas, 3 refletia apenas o ideal cientificista e individualista do periodo, a
Declaracdo de 1789 se destacou por sua vocagao universalizante, tornando-se
preambulo da constituicao francesa e pilar dos recém-formados Estados Liberais.

A presenca dos direitos fundamentais acompanhou trés elementos: o Estado,
com um aparelho de poder sistematizado que poderia efetivamente controlar o
territorio e impor suas decisdes; o individuo; e um texto normativo regulador das
relagbes entre o Estado e os individuos. Sem o Estado, as normas provenientes do
texto legal nao poderiam ser impostas sobre os individuos, ou mesmo sobre o proprio
Estado, limitando seu poder, carecendo de relevancia pratica. Ja na auséncia do texto,
o individuo seria incapaz de conhecer sua esfera de atuacéao livre e o Estado nao
estaria vinculado as regras que impediam o cerceamento injustificado das liberdades
materiais.’®® Como um todo, os direitos fundamentais se concretizaram no Estado
Moderno a partir do livre estabelecimento de relagdes entre particulares, em especial
as de natureza contratual e econdmica, refletindo uma clivagem entre o publico e o
privado.'3’

Em sua origem, os direitos fundamentais se referiam a normas de natureza
negativa, cujo objetivo era o de restringir a atuagao do Estado contra os particulares,
agindo enquanto instrumento de defesa e oposi¢do ao Estado.'®® Acompanhando a

visdo de que a sociedade civil era a forma adotada pelos individuos para proteger

134 QUINZARA, Eduardo Cordero. De la propriedad a las propriedades: la evolucién de la concepcion
liberal de propriedad. Revista de Derecho, Valparaiso, n. 31, p. 493-525, 2. sem. 2008, Disponivel
em: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=173613754014. Acesso em: 26 jul. 2022. p. 497.

135 Declaragdo de Virginia (1776) e a Declaragao Norte-Americana (1787), ambas nos Estados Unidos;
e a Declaragao do Povo Trabalhador e Explorado (1918), na Russia.

136 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5 ed. Sao
Paulo: Atlas, 2014. p. 12.

137 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil. Vol. 5. Salvador:
JusPodivm, 2017. p. 288.

138 “[os direitos de primeira geragao tratam-se de] faculdades ou atributos das pessoas e ostentam uma
subjetividade que é seu trago mais caracteristico, enfim, sao direitos de resisténcia ou de oposicéo
perante o Estado.” BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Malheiros,
2004. p. 562.



http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=173613754014

59

seus direitos naturais, os direitos fundamentais seriam um conjunto de regras por meio
das quais tais direitos e liberdades seriam restritos.3°

A fim de garantir o minimo acesso do Estado a propriedade, o pensamento
jusnaturalista se utilizava de mitos acerca da origem da propriedade: o mito da
primeira ocupagao, por exemplo, ou mesmo os dizeres biblicos que condenavam o
roubo. Como salientado anteriormente, John Locke foi o primeiro a apresentar uma
doutrina filos6fica na qual a aquisicdo da propriedade seria possivel a partir do
trabalho, que restou conhecida como a teoria dos beneficios. Immanuel Kant, por sua
vez, justificava a propriedade como uma condi¢cdo necessaria para a perfeicao da
natureza do individuo e de sua liberdade moral. O pensamento desses autores tem
como elemento comum o entendimento de que a propriedade é um direito natural do
homem.

Considerando-se a elasticidade do devir social e constitucional, novos direitos
foram agregados a lista de garantias institucionais, para além dos direitos civis e
politicos, que compreendiam as liberdades negativas e formais. A agregacgédo de
demais direitos no curso da historia permitiu sua aglutinagédo em geragdes/dimensdes,
metodologia de separagao acolhida pelo Supremo Tribunal Federal a partir do MS
22.164/1995.140 Assim, os direitos classicos foram reconhecidos como direitos
fundamentais de primeira geragcdo, acompanhados pelos direitos sociais e culturais,
de segunda geragao; complementados pelos direitos difusos e/ou coletivos — como ao
desenvolvimento, a paz, ao meio ambiente, @ comunicagado —, de terceira geragao,'#’
e, ainda, somados aos direitos relacionados ao cosmopolitismo e a democracia

universal, considerados de quarta gerag&o.'#2

139 QUINZARA, Eduardo Cordero. De la propriedad a las propriedades: la evolucion de la concepcién
liberal de propriedad. Revista de Derecho, Valparaiso, n. 31, p. 493-525, 2. sem. 2008, Disponivel
em: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=173613754014. Acesso em: 26 jul. 2022. p. 496.

140 REFORMA AGRARIA — IMOVEL RURAL SITUADO NO PANTANAL MATO-GROSSENSE -
DESAPROPRIACAO-SANCAO (CF, ART. 184) — POSSIBILIDADE — FALTA DE NOTIFICACAO
PESSOAL E PREVIA DO PROPRIETARIO RURAL QUANTO A REALIZACAO DA VISTORIA (LEI
N° 8.629/1993, ART. 2°, §2°) - OFENDA AO POSTULADO DO DUE PROCESS OF LAW (CF, ART.
5°, LIV) — NULIDADE RADCIAL DA DECLARACAO EXPROPRIATORIA — MANDADO DE
SEGURANCA DEFERIDO. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Mandado de
Seguranga n. 22.164-0/SP. REFORMA AGRARIA — IMOVEL RURAL SITUADO NO PANTANAL
MATO-GROSSENSE [...] Relator: Min. Celso de Mello, 30 out. 1995. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=85691. Acesso em: 27 jul.
2022).

141 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. Salvador: JusPodivm, 2018.
p. 326.

42 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5 ed. Séo
Paulo: Atlas, 2014. p. 22.
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Dentre as definicbes contemporaneas de direitos fundamentais, destacam-se,
em primeiro lugar, aquelas que os qualificam enquanto normas positivadas, derivadas
de principios que resumem a ideologia politica do ordenamento juridico'3; em
segundo lugar, ha aquelas que os interpretam como direitos do ser humano,
reconhecidos e positivados na esfera do direito constitucional de determinado
Estado;'#* e, em terceiro lugar, aquelas que os encaram como direitos publicos-
subjetivos de pessoas contidos em dispositivos constitucionais que tém por finalidade
limitar o exercicio do poder estatal em face da liberdade individual.#®

Segundo a Constituicado brasileira, os direitos fundamentais estéo classificados
em cinco grupos, quais sejam: direitos individuais e coletivos (art. 5°), direitos a
nacionalidade (art. 12), direitos politicos (art. 14 a 17), direitos sociais (art. 6°, 193 e
seguintes), direitos solidarios (art. 3° e 225).146

A positivagdo dos direitos fundamentais nas Constituicdbes modernas, para
aléem de agir enquanto parametro chave ao desenvolvimento do Estado e da
sociedade, vincula os poderes constituidos na medida em que protege e determina a
acao em conformidade com suas previsdes. A adequacao dos trés poderes perpassa
nao apenas por um agir (alinhado as normas de direito fundamental) mas também por
uma nao omissao na concretizacao dos referidos direitos.

O direito a propriedade esta arrolado no art. 5° da Constituicdo Federal, que se
inicia enunciando o direito de igualdade de todos perante a lei, sem distingdo de
qualquer natureza. Entre os direitos individuais estdo ainda listados a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade e a segurancga, sendo essa a gama de
direitos que reconhecem a autonomia dos individuos entre si e diante da sociedade

politica e do Estado. 47

143 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.
160.

144 Esse conceito reflete a doutrina majoritaria sobre o tema, representada por diversos doutrinadores
constitucionalistas, dentre os quais se destacam J.J. Gomes Canotilho; M. L. Cabral Pinto; E. Pereira
de Farias; Bernardo Gongalves Fernandes; Ingo Wolfgang Sarlet e Peréz Luno.

145 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5 ed. Sao
Paulo: Atlas, 2014. p. 40.

146 Conforme ensina Bernardo Gongalves Fernandes, a classificagdo classica € insuficiente, pois deixa
de elencar o sistema de direitos fundamentais previstos em outros trechos da Constituicdo, como
os direitos econdmicos (art. 170), os direitos ambientais (art. 225) ou ainda os direitos a educagéo
(art. 205). Esse entendimento é acompanhado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI
n°® 939, momento no qual reconheceu o principio da anterioridade tributaria (art. 150, lll, b) enquanto
um direito e garantia fundamentais.

147 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.
193.
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A ordem dos direitos fundamentais apresentada néo é estabelecida ao acaso,
mas revela uma urgéncia do Estado Democratico de Direito em fazer prevalecer a
figura da pessoa frente ao patriménio. O reconhecimento da propriedade enquanto
direito fundamental na Constituicdo brasileira gravita em torno de sua fungdo de
protecao pessoal daquele que a detém, pois se entende haver uma fungao de carater
individual na propriedade, que garante a autonomia privada do individuo e o
desenvolvimento de sua personalidade.4®

Como sera visto adiante, a propriedade fora, outrora, concebida como uma
relacdo entre a pessoa e a coisa. Contudo, € impossivel afirmar a existéncia de
relagdes juridicas entre ndo pessoas, razdo pela qual se entende a propriedade,
atualmente, como um direito a coisa. Constitucionalmente, a protecédo a propriedade
(art. 5°, XXII, art. 170, 1l) abrange o patriménio, os direitos reais e pessoais, além das
propriedades literarias e artisticas, as invengoes e as descobertas das pessoas fisicas
e juridicas.

Dentre as caracteristicas dos direitos fundamentais, ressalta o presente estudo
sua relatividade, ou seja, 0 seu carater ndo absoluto (ilimitado). Ou seja, refutando as
teorias civilistas liberais, a Constituigao Federal afirma que propriedade nao pode ser
oponivel a qualquer outro direito e ndo deve ser de natureza absoluta. Em verdade,
ela encontra limites em outros direitos fundamentais elencados no proprio artigo que
a prevé, como na subsungdo do direito a propriedade a sua fung¢do social (art. 5°,
XXII).

2.3 A funcgao social da propriedade

A funcgao social da propriedade é elaborada a partir do entendimento de que os
bens sdo dados aos homens nao para que deles se extraia 0 maximo de beneficio e
bem-estar com o sacrificio dos demais, mas para que os utilizem na medida em que
possam servir a todos enquanto sociedade. Para tanto, faz-se necessario um limite

ao exercicio do direito de propriedade, a fim de que seja cumprida tal fungao.4°

148 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil. Vol. 5. Salvador:
JusPodivm, 2017. p. 282.

148 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicoes de Direito Civil, Vol. IV. Atual. Carlos Edison do Régo
Monteiro Filho. 25. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 90.
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A funcédo social da propriedade ja estava presente na Idade Média, com Sé&o
Tomas de Aquino em sua Summa Theoldgica, na qual disseminou o conceito de bem
comum. A aquisi¢cao de bens materiais, moveis e imoveis, era um direito do homem
natural. Contudo, ja entdo a propriedade ndo podia abstrair-se do bem comum. O
ideal, em sua esséncia ou de forma reformada, foi defendido por parte dos membros
da Igreja Catdlica no curso dos anos,'® em especial a partir da génese da Teologia
da Libertacao.

Com o crescimento do capitalismo e a transformacéao agraria, as propriedades
comuns de campos e pastagens, tipicas da Idade Média, foram transformadas em
objetos de proprietarios unicos e individuais, a partir do processo de cercamentos. A
terra se transformou em mercadoria, apta a ser vendida e trocada, legitimada pelo
contrato, originada a partir de um ato do governo, que a cedia ao particular ou
reconhecia sua ocupagao.

Coube ao Estado capitalista transformar a propriedade em um bem juridico com
valor de troca, subvertendo o ideal de fraternidade dos revolucionarios populares na
Revolugdo Francesa.' A terra deixou, assim, de ser fonte de bens de consumo para
a familia do servo e do nobre, e se transformou em uma produtora de mercadorias
que deveria render lucros aos capitais investidos em sua producdo, ou, ainda, uma
produtora de insumos que pudessem ser transformados pela nascente industria, que
faria desses insumos ndo bens consumiveis, mas capital acumulavel. %2

Foi com Léon Duguit, jurista francés, que a propriedade deixou de ser analisada
enquanto direito subjetivo fundamental, que podia ou ndo possuir uma funcao social,
para se transformar na propria subordinacao da utilidade de um bem a determinado
fim, ou seja, a propriedade passou a ser, em si, uma fungéo social, entendida como
um direito objetivo.'®® Essa visdo foi acompanhada por Karl Renner, jurista alemao
que, ao analisar a propriedade a partir do Estado Moderno, identificou sua
funcionalizacéo a partir de alteragbes nas relagdes de producéao e trabalho, por meio

150 S30 diversas as doutrinas cristds que afirmam que a propriedade é um direito natural cujo uso é
condicionado ao bem comum, como a Rerum Novarum do Papa Leao Xlll (1891), o Quadragésimo
Anno, do Papa Pio Xl (1931) e a Meter et Magistra do Papa Jo&o XXIII (1962).

151 MARES, Carlos Frederico. A Fungdo Social da Terra. Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris Editor,
2003. p. 14

152 MARES, Carlos Frederico. A Fungdo social da terra. Porto Alegre: Sergio Anténio Fabris Editor,
2003. p. 26-27.

153 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 36.
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das quais houve modificagdes no préprio conteudo do instituto, e ndo apenas a
restricdo do poder absoluto do proprietario.®*
Afirmar que a transformacao a qual a propriedade foi submetida dizia respeito
ao conteudo do instituto implica reconhecer que sua modificagcdo nao se referia a
imposicao de limitagdes negativas ao direito da propriedade, que afetavam apenas o
exercicio do direito, mas que se alterou sua propria esséncia. Da mesma forma, essas
transformagdes nao se restringiam ao esvaziamento dos poderes do proprietario.
Tratavam-se, em verdade, de uma mudancga de mentalidade,’® na qual o exercicio
do direito de propriedade, alinhado a uma fungéo social, tornava-se a proépria razdo
da existéncia da propriedade. O uso do qualitativo “social” reflete a subsuncao da
propriedade a um objetivo coletivo, na contramao da antiga acepc¢ao individualista do
interesse do proprietario.
A analise da propriedade a partir do conceito de mentalidade é figura essencial
a doutrina do italiano Paolo Grossi. Para o autor, a mentalidade seria um complexo de
valores referentes a um tempo e a um espago, capaz de superar
[...] a diaspora de fatos e episddios espalhados e de constituir o tecido
conectivo escondido e constante daquela area, com olhar prevalentemente
sincrénico, ja que os valores tendem a permear a globalidade da experiéncia,

com atitude prevalentemente sistematica, ja que os valores tendem a
permanecer e a cristalizar-se.56

A partir do século XX, a mudanca de mentalidade passou a ser incorporada nos
textos constitucionais, em especial na Constituicdo do México de 1917, que garantia
direitos individuais e politicos, educacgao publica e direitos trabalhistas a todos os
cidadaos e cidadas mexicanos. Fruto da resisténcia revolucionaria do governo de
Porfirio Diaz, a Assembleia Constituinte determinou, no art. 27 da Constituicdo
Mexicana, que a propriedade de terras e aguas compreendidas dentro dos limites do
territério nacional pertenceriam originalmente a nagao mexicana, que possuiria 0
direito de transmitir o dominio destes para os particulares, o que se tornaria a
propriedade privada. A finalidade do artigo seria a de promover a socializagdo da

propriedade, condicionando-a ao interesse de todos e todas. Em um segundo

154 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econémica e desenvolvimento: uma leitura a partir da
Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 145.

155 GROSSI, Paolo. Histéria da propriedade e outros ensaios. Trad. Luiz Ernani Fritoli e Ricardo
Marcelo Fonseca. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 30.

156 GROSSI, Paolo. Histéria da propriedade e outros ensaios. Trad. Luiz Ernani Fritoli e Ricardo
Marcelo Fonseca. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 30.
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exemplo, a fungao social da propriedade foi incorporada, ainda, a Constituigao Alema
de 1919, na qual o cumprimento da fungao social se transformaria em condigao para
manutengdo do bem. Ao afirmar que “a propriedade obriga”, o texto constitucional
aleméao expressava uma mudanca de mentalidade que rapidamente foi incorporada
pelas demais constituicdes republicanas pelo mundo.

A constitucionalizagdo dos direitos sociais, também denominada como a
segunda onda de direitos fundamentais, em conjunto com a fungdo social da
propriedade, garantiu a consolidagdo de uma visdo holistica de sociedade. Os
conceitos de felicidade e bem-estar se entrelagavam a condi¢gdes de carater social,
como saude, emprego e acesso a alimentacédo, sendo o Estado, a partir daquele
momento, sujeito ativo na promogao desses direitos.®’

A visdo da fungéo social enquanto elemento essencial a existéncia do instituto
da propriedade fora incorporada, ndo sem criticas, tanto pela doutrina liberal, que
refutava qualquer influéncia na propriedade enquanto direito fundamental, quanto por
doutrinadores progressistas, que acreditavam que a insergéo da funcionalizagéo na
propriedade teria um carater meramente formal.

Dentre os progressistas, destaca-se Orlando Gomes, que afirmava que a
férmula da funcao social apenas escondia a verdadeira substancia da propriedade
privada capitalista, na medida em que legitimava o lucro, configurando a atividade
capitalista como profissdo de interesse geral.'®® Tal teoria € acompanhada, ainda, por
Gilberto Bervocicci, que, por sua vez, reconhecia a fungao social da propriedade
enquanto um conceito essencialmente capitalista, utilizado para legitimar o lucro e a
propriedade privada dos bens de producgado, pois visava, em sua perspectiva, a
configurar a execugdo da atividade do produtor de riquezas, dentro de certos
parametros constitucionais, como exercida dentro do interesse geral.’®®

O desgosto acerca da funcao social nao foi restrito apenas ao entendimento
doutrinario. Embora tivesse a visdo oposta, isto €, de que a funcao social seria um
elemento de natureza socialista, a comissdo que compunha o projeto da Constituicéo

de 1946, composta em sua maioria por homens conservadores com tendéncias

157 VARELLA, Marcelo Dias. Introducéo ao direito a reforma agraria: o direito face aos novos conflitos
sociais. Sdo Paulo: LED, 1998. p. 200.

158 GOMES, Orlando. A funcdo social da propriedade. In: Boletim da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra. Coimbra, v. 67, 1991. p. 425.

15 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da
Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 147.
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liberais, encarou a inclusdo da fungao social da propriedade no texto constitucional
como uma concessao ao proletariado, desejoso de solugdes evolutivas ou por meios
democraticos para a luta de classes.'® Assim, houve a timida inser¢do da funcéo
social e a subordinagao da propriedade ao bem-estar social (art. 147) na Constituicdo
de 1946, adicdo mantida nas alteragdes constitucionais realizadas em 1967 (art. 157)
e 1969 (art. 160).

Em que pese as criticas a seu respeito, a propriedade foi incorporada na
contemporaneidade como propriedade-funcdo social’®' ou ainda como um poder-
dever, isto é, comecgou a corresponder a um direito subjetivo (poder), mas também
passou a impor ao proprietario o uso do bem dentro de critérios especificos
disciplinados pelo direito (dever).

O Estatuto da Terra foi a primeira legislagédo brasileira a conceituar a fungao
social, a partir de requisitos de seu cumprimento. A Constituicao Federal de 1988
acompanhou o Estatuto da Terra, apresentando amplo arcabouco legislativo a fungao
social (art. 5° n° XXIII, art. 182, § 2° e art. 186). Embora a sobrevivéncia da
propriedade privada seja vista como essencial a caracterizagdo e a manutencgao do
sistema capitalista e, consequentemente, do direito moderno, houve, na Constituicao
de 1988, um abandono da passividade da ordem juridica frente aos conflitos de
interesse referentes a propriedade.

O texto constitucional garantiu a intervencéo de carater severo, a fim de garantir
a promogao do bem comum a partir da fruicdo da fungdo social da propriedade,
assegurando a justa distribuigdo da propriedade com igual oportunidade para todos. 62
Submetendo os interesses patrimoniais aos principios fundamentais do Estado
Democratico de Direito, elencados nos arts. 1°, 3° e 5° a Constituigdo compatibilizou
a situagao juridica da propriedade com situagées nao proprietarias.'®?

Ao apresentar a propriedade enquanto direito fundamental (art. 5°, XXII), o texto

constitucional determinou que essa propriedade devesse atender a sua funcao social

160 BALEEIRO, Aliomar; SOBRINHO, Barbosa Lima. Constituicoes Brasileiras Volume V: 1946. 3.
ed. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edicdes Técnicas, 2012. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/139953/Constituicoes Brasileiras v5 1946.pd
f?sequense=9&isAllowed=y. Acesso em: 27 jul. 2022.

161 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituigdo de 1988. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2018. p. 215.

162 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicoes de Direito Civil, Vol. IV. Atual. Carlos Edison do Régo
Monteiro Filho. 25. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 91.

163 TEPEDINO, Gustavo. Temas de Direito Civil. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. p. 283 e 284.
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(art. 5°, XXIll), vinculando a protecéo a propriedade ao cumprimento desse requisito.
E ainda, caso contrario, determinou que a lei estabelecesse procedimentos de
desapropriagcédo (art. 5°, XXIV). Mais adiante, a fungdo social da propriedade foi
elencada, ainda, como principio geral da atividade econémica (art. 170, Ill), em
consonancia ao determinado no Estatuto da Terra que, reitera-se, foi a primeira

legislagao brasileira a taxativamente positivar a fungao social da propriedade.

2.4 A funcgao social da propriedade rural

A Constituicao Federal subsumiu toda e qualquer propriedade ao cumprimento
de sua fungao social, motivo pelo qual ela se fez presente ndo apenas na regulagéo
dos imoveis urbanos, por meio da Lei n® 10.257/2011 (Estatuto da Cidade), como na
dos imdéveis rurais, no Estatuto da Terra e na Lei n® 8.629/1993. Especialmente no
que se refere a funcdo social da propriedade rural, esta recebeu regimento
constitucional proprio, nos termos do art. 186, que estabeleceu critérios particulares
para seu cumprimento, como se abordara adiante.

A distingao entre a funcao social da propriedade rural e urbana é determinada
a partir do conceito de imovel rural, estabelecido pelo Estatuto da Terra e replicado
pela Lei n® 8.629/1993, no qual o imdvel rural € o prédio rustico de area continua,
qualquer que seja a sua localizagao, que se destine ou possa se destinar a exploragéo
agricola, pecuaria, extrativa vegetal, florestal ou agroindustrial. Essa classificagédo é
reafirmada pelo Supremo Tribunal Federal ao julgar o REsp n° 1.112646/SP'%* e ainda

pelo Codigo Tributario Nacional que, em seu art. 32, §1°,'% afirma ser necessario que

164 TRIBUTARIO. IMOVEL NA AREA URBANA. DESTINACAO RURAL. IPTU. NAO INCIDENCIA. ART.
15 DO DL 57/1966. RECURSO REPETITIVO. ART. 543-C DO CPC. 1. Nao incide IPTU, mas ITR,
sobre imovel localizado na area urbana do Municipio, desde que comprovadamente utilizado em
exploragdo extrativa, vegetal, agricola, pecuaria ou a agroindustrial (art. 15 do DL 57/1966). 2.
Recurso Especial provido. Acordao sujeito ao regime do art. 543-C do CPC e da Resolugao 8/2008
do STJ. (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1.112.646 - SP
(2009/0051088-6). TRIBUTARIO. IMOVEL NA AREA URBANA [...]. Relator: Min. Herman Benjamin,
26 ago. 20009. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/'SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200900510886&dt publi
cacao=28/08/2009. Acesso em: 27 jul. 2022).

165 “Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana
tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de bem imével por natureza ou por
acessao fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio. § 1° Para os
efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em lei municipal; observado o
requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos
seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Publico: | - meio-fio ou calgamento, com canalizagdo
de aguas pluviais; Il - abastecimento de agua; lll - sistema de esgotos sanitarios; IV - rede de



https://processo.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200900510886&dt_publicacao=28/08/2009
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o imovel cumpra até dois requisitos elencados no artigo para ser classificado enquanto

imoével rural, tratando-se, pois, de um diagndstico de exclusao.

2.4.1 Diferenciagcao entre a fungcao social da propriedade rural e da propriedade

urbana

A funcgao social da propriedade urbana foi tratada de forma especifica por meio
da Lei n® 10.257/2001, o Estatuto da Cidade. A legislagéo foi fruto da insercéo da
politica urbana no regimento constitucional de 1988, em especial do art. 182", que
apresentava a necessidade de intervenc¢ao do poder publico municipal na realizagao
de uma politica de desenvolvimento urbano em consonancia a fung¢ao social das
cidades. O artigo ja apresentava indicios de instrumentos a serem utilizados para
concretizar tal fim: o parcelamento e a edificacdo compulsoérios, a desapropriacéo
sancao e o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU).

Em seu artigo 2°,'” o Estatuto da Cidade elenca dezenove diretrizes gerais a

serem seguidas para o desenvolvimento de uma politica urbana alinhada a fungao

iluminagao publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar; V - escola primaria ou
posto de saude a uma distadncia maxima de 3 (trés) quildbmetros do imével considerado”. (BRASIL.
Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia/DF: Congresso
Nacional, 1966. Disponivel em: hitp://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I5172compilado.htm.
Acesso em: 25 jul. 2022).

166 “Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. § 1° O plano diretor, aprovado pela
Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e de expansado urbana. § 2° A propriedade urbana cumpre sua
funcéo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacgao da cidade expressas no
plano diretor. § 3° As desapropriacdes de iméveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagéo em dinheiro. § 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao
edificado, subutilizado ou n&o utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de: | - parcelamento ou edificagdo compulsérios; Il - imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana progressivo no tempo; Ill - desapropriagdo com pagamento mediante
titulos da divida publica de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da
indenizacao e os juros legais”. (BRASIL. Constituigao da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Assembleia Nacional Constituinte, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 10 maio 2022).

167 “Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: | — garantia do direito a
cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental,
a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragoes; Il — gestdo democratica por meio da participagdo da populacao e de
associagbes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagao, execugdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano; Ill — cooperagao
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social da cidade e da propriedade urbana. Dentro do rol, destacam-se o direito a
moradia, infraestrutura e transporte; a regulagdo fundiaria e a participagdo da
populagcado na elaboracdo dos planos diretores das cidades.

A implementagdo de tributagdo progressiva sobre a propriedade territorial
urbana é outro elemento que merece énfase. Previsto no art. 156, § 1° da Constituicao
Federal, o IPTU pode apresentar carater progressivo a depender do valor, localizagao
e uso do imovel, acompanhando a capacidade contributiva do contribuinte. Assim
como seu tributo-irméo (ITR), o IPTU pode ser majorado em raz&o da utilizagdo e
aproveitamento do imoével, nos termos do inciso terceiro do mesmo artigo. O ideal é
similar ao da tributagdo das propriedades rurais: desestimular a manutengao de
propriedade e imoveis pouco ou ndo utilizados.

A divergéncia reside, contudo, na base de calculo do tributo urbano, que deve
atingir o valor venal do imdvel, isto €, o valor provavel que o imovel atingiria em caso
de venda a vista em mercado imobiliario estavel.'®® A simples atualizagdo do valor
venal dos iméveis pelos indices oficiais de corregdo monetaria ndo € considerada
majoragao da base de calculo, podendo ser realizada pelo Executivo, nos termos do
art. 97, §2°, do Cédigo Tributario Nacional.

Ja a atualizagao do valor do imovel que supere o indice de corregdo monetaria
deve ser realizada através de lei, conforme entendimento do Supremo Tribunal

Federal, fixado no RE 648.245/MG, em repercusséo geral.’®® O recurso, interposto

entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo de
urbanizacdo, em atendimento ao interesse social; IV — planejamento do desenvolvimento das
cidades, da distribuicdo espacial da populagédo e das atividades econémicas do Municipio e do
territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢ées do crescimento urbano
e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente; V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios,
transporte e servigos publicos adequados aos interesses e necessidades da populacédo e as
caracteristicas locais; VI — ordenagédo e controle do uso do solo, de forma a evitar: (...) VIl —
integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o
desenvolvimento socioeconémico do Municipio e do territério sob sua area de influéncia; VIII —
adocao de padroes de produgdo e consumo de bens e servigos e de expansao urbana compativeis
com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econémica do Municipio e do territério sob
sua area de influéncia; 1X — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagao; X — adequagao dos instrumentos de politica econémica, tributaria e financeira e dos
gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos
geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais; XI —
recuperacao dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizagao de imdveis
urbanos” (BRASIL. Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Congresso Nacional, 2001. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/leis 2001/110257.htm. Acesso em: 26 jul. 2022).

168 BARRETO, Aires F. Curso de Direito Tributario Municipal. S3o Paulo: Saraiva, 2009. p. 209.

169 “Recurso extraordinario. 2. Tributario. 3. Legalidade. 4. IPTU. Majoragdo da base de calculo.
Necessidade de lei em sentido formal. 5. Atualizagdo monetaria. Possibilidade. 6. E inconstitucional
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pelo municipio de Belo Horizonte, visava a manter reajuste do IPTU realizado
mediante decreto, em 2006. O impedimento, porém, prejudicava o cumprimento das
fungdes distributivas e regulatérias do IPTU, segundo o ministro Luis Roberto Barroso,
pois o governante municipal se tornaria refém da Camara Municipal que, a depender
de populismo, ndo aprovaria leis que alterassem a base de calculo do tributo, privando
o municipio de importante receita.’”°

A funcao social da propriedade urbana € expressao da visao do centro urbano
ideal: um Jlocus ndo somente geografico e de mera reunido de pessoas, mas um
espaco destinado a moradia, trabalho, circulagdo e lazer.'”' Embora sob perspectivas
distintas, a funcédo social € a lente pela qual o ordenamento juridico entende a
propriedade, tendo desenhado a tributacdo como instrumento para auxiliar na

consecucgao do acesso a terra a todos os cidadaos habitantes da cidade e do campo.

2.4.2 Requisitos ao cumprimento da fung¢ao social da propriedade rural

A implementacio da funcéo social enquanto requisito para a manutencgao e a
continuidade da protecao da propriedade demandou do legislador a elaboragdo de
critérios objetivos e mensuraveis que demonstrassem seu cumprimento por parte dos
detentores do direito. Como informado anteriormente, o Estatuto da Terra foi a
primeira legislagcéo ordinaria brasileira a compor critérios para cumprimento da fungao

social (art. 2°).772 Tais critérios foram assentados constitucionalmente em 1988 (art.

a majoracao do IPTU sem edigdo de lei em sentido formal, vedada a atualizagéo, por ato do
Executivo, em percentual superior aos indices oficiais. 7. Recurso extraordinario ndo provido.”
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 648.245/MG, Relator: GILMAR
MENDES, Data de Julgamento: 01/08/2013, Tribunal Pleno, Data de Publicag&o: 24/02/2014

170 “Quer dizer, aqui é preciso encontrar um ponto de equilibrio entre a protegdo do contribuinte, que
nao deve ficar a mercé do alvedrio do Poder Executivo, mas também ha um problema que, muitas
vezes, 0 municipio e o prefeito ficam reféns da cAmara municipal, que, por animosidade politica ou
as vezes por populismo, nao aprova a lei que modifica a base de calculo, o que priva 0 municipio,
muitas vezes, de uma das suas principais fontes de receita.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal
(Tribunal Pleno). Recurso Extraordinario 648.245/MG. Recurso extraordinario. 2. Tributario. 3.
Legalidade. 4. IPTU. Majoragdo da base de calculo. Necessidade de lei em sentido formal. 5.
Atualizagdo monetaria. Possibilidade. 6. E inconstitucional a majoragéo do IPTU sem edicéo de lei
em sentido formal, vedada a atualizagao, por ato do Executivo, em percentual superior aos indices
oficiais. 7. Recurso extraordinario ndo provido. Relator: Min. Gilmar Mendes, 01? ago. 2013.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=202635256&ext=.pdf. 27
jul. 2022).

71 MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Estatuto da Cidade, Lei 10.287/2001:
comentarios. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 10.

172 “Art. 2° E assegurada a todos a oportunidade de acesso a propriedade da terra, condicionada pela
sua fungdo social, na forma prevista nesta lei. § 1° A propriedade da terra desempenha
integralmente a sua fungdo social quando, simultaneamente: a) favorece o bem-estar dos
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186)'73 e refletidos, novamente, na Lei n° 8.629/1993 (Lei da Reforma Agraria) (art.
90).174

A propriedade que cumpre sua funcdo social € aquela que simultaneamente
favorece o bem-estar da sociedade, incluindo-se proprietarios, trabalhadores e suas
familias; mantém niveis satisfatérios de produtividade; conserva o meio ambiente e
observa as relagoes trabalhistas.'”® Esses critérios, que envolvem direitos sociais,
ambientais e trabalhistas dos individuos, em conjunto com a manutencgéo de critérios
produtivos a terra, serao analisados simultaneamente.

O bem-estar dos proprietarios e trabalhadores é requisito por demais abstrato
apresentado na legislagao (art. 2°, §1°, a, do Estatuto da Terra, art. 186, IV, da
Constituicao e art. 9°, IV, da Lei n° 8.629/1993), embora demonstre uma preocupagao

do legislador com o apaziguamento das tensdes e conflitos efervescentes no campo

proprietarios e dos trabalhadores que nela labutam, assim como de suas familias; b) mantém niveis
satisfatorios de produtividade; c) assegura a conservagdo dos recursos naturais; d) observa as
disposigdes legais que regulam as justas relagdes de trabalho entre os que a possuem e a cultivam”.
(BRASIL. Lei n. 4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispde sobre o Estatuto da Terra, e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1964. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4504.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).

173 “Art. 186. A fungao social € cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo
critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: | - aproveitamento
racional e adequado; Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do
meio ambiente; Il - observancia das disposi¢cdes que regulam as relagcdes de trabalho; IV -
exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietdrios e dos trabalhadores”. (BRASIL.
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Assembleia Nacional
Constituinte, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 10 maio 2022).

174 “Art. 9° A fungéo social € cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo

graus e critérios estabelecidos nesta lei, os seguintes requisitos: | - aproveitamento racional e
adequado; Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio
ambiente; Il - observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho; IV - exploracéao

que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores. § 1° Considera-se racional e
adequado o aproveitamento que atinja os graus de utilizagdo da terra e de eficiéncia na exploragéo
especificados nos §§ 1° a 7° do art. 6° desta lei. § 2° Considera-se adequada a utilizagdo dos
recursos naturais disponiveis quando a exploragao se faz respeitando a vocagao natural da terra,
de modo a manter o potencial produtivo da propriedade. § 3° Considera-se preservagdo do meio
ambiente a manutengéo das caracteristicas proprias do meio natural e da qualidade dos recursos
ambientais, na medida adequada a manutencdo do equilibrio ecoldgico da propriedade e da saude
e qualidade de vida das comunidades vizinhas. § 4° A observancia das disposi¢des que regulam as
relagdes de trabalho implica tanto o respeito as leis trabalhistas e aos contratos coletivos de trabalho,
como as disposi¢cbes que disciplinam os contratos de arrendamento e parceria rurais. § 5° A
exploragcédo que favorece o bem-estar dos proprietarios e trabalhadores rurais € a que objetiva o
atendimento das necessidades basicas dos que trabalham a terra, observa as normas de seguranga
do trabalho e ndo provoca conflitos e tensdes sociais no imével”. (BRASIL. Lei n. 8.629, de 25 de
fevereiro de 1993. Dispbe sobre a regulamentacdo dos dispositivos constitucionais relativos a
reforma agraria, previstos no Capitulo lll, Titulo VI, da Constituicdo Federal. Brasilia, DF: Congresso
Nacional, 1993. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I8629.htm Acesso em: 27
jul. 2022).

75 PEREIRA, Rosalina Pinto da Costa Rodrigues. Reforma agraria: um estudo juridico. Belém:
CEJUP, 1993. p. 63.
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e na cidade no que se refere ao direito a moradia. Todavia, em clara omissao ao definir
apenas o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores, a legislagao privilegia os
proprietarios em detrimento dos possuidores, aqueles que de fato exploram as
propriedades.'”®

No que se refere ao aproveitamento racional e adequado (art. 186, I, da
Constituicao Federal e art. 9° |, Lei n® 8.629/1993) ou a manutengao de niveis
satisfatorios de produtividade (art. 2°, §1°, b, Estatuto da Terra), estes envolvem a
necessaria compatibilidade entre as técnicas cientificas e as experiéncias agricolas
adequadas."”” Ha um abandono do termo “niveis satisfatorios de produtividade”
apresentado no Estatuto da Terra para adogao de um termo técnico, referente ao
aproveitamento racional e adequado do imével. Isso porque o legislador n&do se
interessa pelo mero cultivo da terra. Ao se impor critério de aproveitamento eficiente,
institui-se um limite a exploracdo econémica desenfreada, garantindo-se a
racionalidade ambiental, trabalhista e social do desenvolvimento.

A fixagcdo de parametros objetivos para tal mensuragéo € obtida a partir da
andlise do art. 6° da Lei n° 8.629/1993,"78 que estabelece critérios para que a
propriedade rural seja considerada produtiva e, com isso, ndo seja passivel de
desapropriacéo para fins de reforma agraria (art. 185 da Constituicdo Federal'’?). Para
tanto, € necessario o acatamento simultdneo de grau de utilizagao da terra (GUT),

igual ou superior a 80%, calculado entre a area utilizavel e a area efetivamente em

76 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 41

177 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O Imposto Territorial Rural e a fungéao social da propriedade
rural: Uma abordagem juridica. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizonte, 2001. p. 49.

178 “Art. 6° Considera-se propriedade produtiva aquela que, explorada econémica e racionalmente,
atinge, simultaneamente, graus de utilizagédo da terra e de eficiéncia na exploragéo, segundo indices
fixados pelo 6rgao federal competente. § 1° O grau de utilizagéo da terra, para efeito do caput deste
artigo, devera ser igual ou superior a 80% (oitenta por cento), calculado pela relagdo percentual
entre a area efetivamente utilizada e a area aproveitavel total do imodvel. § 2° O grau de eficiéncia
na exploragao da terra devera ser igual ou superior a 100% (cem por cento), e sera obtido de acordo
com a seguinte sistematica [...]". (BRASIL. Lei n. 8.629, de 25 de fevereiro de 1993. Disp&e sobre
a regulamentacgéao dos dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria, previstos no Capitulo
lll, Titulo VI, da Constituicdo Federal. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1993. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8629.htm Acesso em: 27 jul. 2022).

179 “Art. 185. Sdo insuscetiveis de desapropriagdo para fins de reforma agraria: | - a pequena e média
propriedade rural, assim definida em lei, desde que seu proprietario ndo possua outra; Il - a
propriedade produtiva. Paragrafo unico. A lei garantira tratamento especial a propriedade produtiva
e fixara normas para o cumprimento dos requisitos relativos a sua fungdo social”. (BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Assembleia Nacional
Constituinte, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 10 maio 2022).
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exploragao e de grau de eficiéncia na exploracao (GEE) de 100%, calculados a partir
da espécie de exploragdo da propriedade.'8

Em seguida, tem-se a adequada utilizagao dos recursos naturais e preservagao
do meio ambiente (art. 2°, §1°, c, Estatuto da Terra, art. 186, |l da Constitui¢cao e art.
9° 11, Lei n® 8.629/1993). O cuidado ambiental é reflexo da insercéo do direito ao meio
ambiente enquanto direito fundamental de segunda geracgao, tutelado pelo art. 225 da
Constituicao Federal.

A preservagao do ambiente significa a manutencéo do potencial produtivo dos
imodveis, assim como as suas caracteristicas originais de fauna e flora. Da leitura do
referido artigo, depreendem-se trés principios ambientais essenciais: o principio da
prevencao, o da participacado e o do desenvolvimento sustentavel.

A prevencao consiste no impedimento de novos danos ao meio ambiente, por
meio da adog¢ao de medidas de carater antecipado. O principio se alia a produtividade,
pois s6 € possivel a manutencdo de uma propriedade como produtiva se ela é
resguardada da ocorréncia de eventos que a prejudiquem, quig¢a, permanentemente.

No que se refere ao principio da participacdo, depreende-se o dever da
coletividade e do Estado na defesa e na protegdo do meio ambiente. Isso abarca o
envolvimento da sociedade civil na tomada de decisdes de carater ambiental, o poder
de exigir a tomada dessas decisdes, em caso de omissao estatal e o necessario viés
ambiental do Estado, que sempre deve agir buscando a melhor resposta ambiental .8
Quanto ao o desenvolvimento sustentavel, este se baseia na necessidade da
imposicao de limites ambientais a produgcao econdémica, haja vista o esgotamento dos
recursos naturais e a interdependéncia desses recursos para a qualidade de vida
humana, além da fauna e da flora.

Finalmente, no que se refere a observancia das disposi¢cdes que regulem as
relagdes de trabalho (art. 2°, §1°, d, do Estatuto da Terra, art. 186, Il da Constituigao
Federal e art. 9°, IIl, da Lei n° 8.629/1993) s&o previstos o respeito as leis trabalhistas
e aos contratos coletivos de trabalho, a partir Lei n°® 8.629/1993, garantindo-se a
transferéncia do 6nus para aqueles que possuem 0 gozo, a posse ou a propriedade,
em igualdade.’™® Qs critérios apresentados pela legislagdo se complementam,
constituindo uma analise holistica da funcdo social da propriedade rural. Por

180 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 40.
181 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 61.
182 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 11. ed. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 40.
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derradeiro, especialmente no que se refere a subfungao trabalhista da propriedade,
merece destaque o fato de que uma propriedade que produz, mas que se utiliza de
mao de obra escrava ou em condi¢des analogas a escravidao para fazé-lo, ndo pode
ser considerada como produtiva.
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3 AINTERFACE ENTRE A FUNGCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E O IMPOSTO
DE DEZ REAIS

3.1 Extrafiscalidade tributaria

Os primeiros esbogos do estudo tributario apresentavam o entendimento de
que a atividade financeira (dentro da qual se encontrava a atividade fiscal ou tributaria)
teria natureza adjetiva (atividade-meio). De acordo com essa concepg¢éo, a atividade
financeira apenas possibilitaria o recolhimento de fundos utilizados para garantir o
atendimento de necessidades sociais tais como saude, educacdo ou seguranga
(atividades-fim).

A visdo que se entende mais correta, contudo, € a de que o papel que a
tributacdo ocupa dentro de um Estado é definido pela fungdo desempenhada pelo
proprio Estado na vida de seus cidadaos, ou seja, a de que os objetivos da tributacéo
estdo relacionados aos objetivos do Estado.’® Enquanto no Estado Liberal seguia-se
a maxima da neutralidade do Estado, dada a primazia do individuo e da atividade
privada, no Estado Social, passou-se a almejar a intervencéao e o controle do mercado
pelo Estado.

A mudanga no paradigma estatal alterou a dinamica da tributagdo, que se
deslocou de um papel de financiamento da maquina burocratica para se apresentar
enquanto instrumento de intervencionismo. Essa fungéo dos tributos, conhecida como
extrafiscalidade, possibilitou, entdo, a intervencdo na dindmica socioecondmica,
influenciando escolhas de consumo, promovendo redistribuicdo de riquezas ou
incentivando a desconcentragéo de patriménio, como ensina Marina Marinho.'® Por
outro lado, os tributos entendidos como fiscais teriam o objetivo classico de apenas
arrecadar fundos para financiamento dos cofres publicos.

A extrafiscalidade passou a ser inserida dentro do rol de classificagdes dos
tributos, mostrando-se como um termo guarda-chuva, sempre utilizado caso

existissem politicas publicas sociais e econdmicas instituidas através da tributagdo.'®

183 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos: Contributo para a compreensao
constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2012. p. 226.

184 MARINHO, Marina Soares. As fungdes da tributagao. Belo Horizonte: Letramento, 2019. p. 44.

185 NASCIMENTO, Luniza Carvalho do. Extrafiscalidade: interpretacao, aplicacdo e integragdo. 2021.
Dissertagao (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2021.
p. 19.
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A obra pioneira sobre o tema € do tributarista alemao Adolph Wagner, quiga o
primeiro a pontar a percepg¢ao de que os impostos serviriam para fins sociopoliticos.
O autor, em 1880, ja previu o uso da tributagdo extrafiscal como instrumento para
distribuicdo de renda e de patriménio, a luz das distor¢cdes causadas pelo mercado. 86
Sua visado foi parcialmente acolhida pelo tributarista inglés Edwin Seligman, que
discordava, contudo, da ideia de classificagao dos tributos a partir da finalidade de
cada um. Segundo o autor, tal distingdo era pouco proveitosa, visto que a intencao de
arrecadagao ou regulagéo era insignificante, sendo relevante analisar apenas se a
pretensdo do uso das verbas se transformaria em beneficios a todos ou a alguns.'®’

A distingao foi acolhida de bom grado, contudo, pela doutrina brasileira. O
entendimento de que a extrafiscalidade € uma funcéo do tributo, também chamada de
“funcdo intervencionista do tributo”, € defendida por Hugo de Brito Machado, por
exemplo, que afirma que os tributos possuem trés fungdes essenciais: a fiscal, a
extrafiscal e a parafiscal. A extrafiscalidade se vincula, para o autor, ao objetivo de
intervengdo no dominio econémico.'® Ja para Paulo de Barros Carvalho, o que
distingue cada tributo (também classificados em fiscais, extrafiscais e parafiscais), é
a forma pela qual ele é utilizado. Os tributos extrafiscais, de acordo com Carvalho, séo
utilizados para prestigiar determinadas situagdes, entendidas como valorosas por seu
carater econémico, social ou politico.89

Divergente entendimento na doutrina brasileira é apresentado por Alberto
Deodato, que afirma que todos os tributos possuem funcdo social, econémica e
politica, na medida em que "os proprios tributos chamados de puramente fiscais sao
transferidos de riquezas de uma para outra classe ou criadores de novas fontes de
producdo para o bem-estar social".’® Tal entendimento é acompanhado por Heleno

Tavares Torres, que refuta integralmente a classificagdo apartada, afirmando que, em

188 NASCIMENTO, Luniza Carvalho do. Extrafiscalidade: interpretacgéo, aplicagdo e integragdo. 2021.
Dissertagao (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2021.
p. 19.

187 ADAMY, Pedro. Origens tedricas da extrafiscalidade. Revista Direito Tributario Atual, Sdo Paulo,
n. 39, p. 367-376, 2018.

188 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 74
apud MARINHO, Marina Soares. As fung¢ées da tributagao. Belo Horizonte: Letramento, 2019. p.
44,

189 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
247-250 apud MARINHO, Marina Soares. As fungées da tributagao. Belo Horizonte: Letramento,
2019, p. 45.

190 DEODATO, Alberto. As fungdes extra-fiscais do imposto. 1949. Tese (Catedra de Ciéncias das
Financas da Faculdade de Direito) — Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1949
apud MARINHO, Marina Soares. As fun¢6es da tributagao. Belo Horizonte: Letramento, 2019.
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ultima analise, os tributos fiscais sao utilizados para os mesmos fins dos denominados
extrafiscais, uma vez que ambos sdo submetidos a cumprir os objetivos do Estado. %"

Nesse contexto, a luz dos conceitos apresentados, resta clara a subsung¢ao do
Imposto Territorial Rural enquanto tributo de natureza extrafiscal. E o que se observa
no art. 153, §4°, |, conforme redagcdo da Emenda Constitucional n° 42, de 19 de
dezembro de 2003, que afirma que o Imposto Territorial Rural sera progressivo e tera
aliquotas fixadas de forma a “desestimular a manutencido de propriedades
improdutivas”,’®2 n&o incidindo, contudo, sobre pequenas glebas rurais quando

exploradas de maneira familiar e quando nao possuir o proprietario outro imovel.

3.2 Funcoes da tributagao sobre a propriedade rural

Apesar de a classificagado do Imposto Territorial Rural como tributo extrafiscal
ja contribuir para sua caracterizagao, o presente estudo se utiliza da teoria das fungdes
da tributacdo para melhor identificar os papéis que esse tributo deve exercer junto ao
ordenamento juridico e, em ultima analise, a realidade social.

Conforme aponta Marina Marinho, o exercicio da classificagado dos tributos em
funcdes tem relevancia para a pesquisa cientifica, além de auxiliar o intérprete da
norma a aplica-la de forma adequada. Nao se pode esquecer de que a tributagao
atinge a propriedade privada, direito fundamental da maior importancia e diretamente
conectado a liberdade e a autorrealizacdo dos individuos,’® o que cria a necessidade
de uma observancia estrita da legalidade e da seguranga juridica quando da criagao
e instituicdo das exacoes.

Como dito anteriormente, a arrecadacao tributaria esta a servico do modelo de
Estado desenhado pela Constituicdo. Esse modelo tem, indubitavelmente, servigos
publicos prestados pelo Governo, em maior ou menor magnitude e que, embora de
natureza publica, sdo atividades remuneradas. Ha, entdo, a necessidade de

financiamento dessas atividades, o que se faz pela arrecadacéo tributaria.

191 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicdo Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 201, p. 203 apud MARINHO, Marina Soares. As fungdes da
tributacao. Belo Horizonte: Letramento, 2019, p. 44.

192 BRASIL. Emenda Constitucional n. 42, de 19 de dezembro de 2003. Altera o Sistema Tributario
Nacional e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 2003. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc42.htm. Acesso em: 26 jun.
2022.

198 MARINHO, Marina Soares. As fungoes da tributagao. Belo Horizonte: Letramento, 2019, p. 49.
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O art. 3° da Constituicao Federal desenha os objetivos da Republica brasileira,
explicitando o desejo da constru¢ao de uma sociedade pautada na liberdade e na
igualdade. Isso se da a partir da promogdo do desenvolvimento, da redugédo de
desigualdades em todas as suas formas e da promog¢ao do bem comum.

A tributacgao esta, entao, a servigo da redugao das desigualdades e do estimulo
ao desenvolvimento. Esse € o ponto de partida da analise do ordenamento juridico,
caso contrario, as condi¢gdes materiais dos individuos sempre seréo limitadoras de
suas escolhas, garantindo a manutengcdo da opressdo sobre os mais pobres e a
auséncia de sua efetiva liberdade. E necessario combater a desigualdade para a
criacdo de uma sociedade justa, na qual todas as pessoas possam guiar suas vidas
conforme suas proprias convicgdes. O combate a desigualdade e a promogéo de
justica pelo Estado, financiados pela tributagdo, caracterizam o Brasil como um Estado
Tributario Redistribuidor.'4

Em sua obra, Marina Marinho elenca quatro principais fung¢des da tributagdo no
ordenamento juridico brasileiro, quais sejam: arrecadagéao, regulacdo, distribuicéo e
simplificagdo. O Imposto Territorial Rural € composto predominantemente pelas
funcdes de regulacao e distribuicdo. Um estudo aprofundado de todas as fungdes
presentes no tributo, permite, contudo, uma melhor identificacdo do papel do Imposto
Territorial Rural no cumprimento dos objetivos da Republica, como se observa a

sequir.

3.2.1 Funcgao arrecadatoéria

E do proprio conceito de tributo, determinado pelo art. 3° do Cédigo Tributario
Nacional, que se depreende a maxima de que todo tributo tem fungao arrecadatoria.
A prestacéo pecuniaria compulsoria distingue o tributo de ingressos ndo compulsorios
e garante que o pagamento deva sempre ocorrer em moeda. Isso porque, embora o
artigo contenha, ainda, a possibilidade de pagamento a partir de coisa cujo valor se
possa exprimir em moeda, o pagamento in natura ou in labore nao foi recepcionado

pelo ordenamento brasileiro. '

194 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O outro leviatd e a corrida ao fundo do pogo. S&o Paulo:
Almedina, 2015. p. 87.

195 MOREIRA, André Mendes; MACHADO, Sophia Goreti Rocha. Conceito de tributo e sua divisdo em
espécies. Revista Forum de Dir. Tributario — RFDT, Belo Horizonte, v. 13, n. 76, p. 71-90, jul./ago.
2015, p. 82.
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Ademais, é caracteristica do Estado Moderno a cobranga de exagdes em
moeda unica e de circulagdo ampla em todo territdrio nacional, diversamente do que
ocorria nos casos de impostos pagos por meio do trabalho ou de parte da produgéo
agricola, caracteristicos do Estado Patrimonial feudal, configurados enquanto receita
originaria.’ A moeda ¢ instrumento comercial ndo apenas dos particulares, mas
também do Estado, que paga salarios e compra insumos, sendo agente no mercado
econdmico.

Com o objetivo de garantir financiamento para o sustento do aparato estatal, o
legislador cria os tributos a partir de determinadas hipéteses de incidéncia, de acordo
com condicionais materiais que busquem identificar a capacidade contributiva dos
cidadaos. A Constituicdo Federal é responsavel pela determinacédo dos pressupostos
ou fundamentos juridicos do imposto ou, ao menos, por apresentar diretrizes para a
eleicao de hipdteses de incidéncia, o que € denominado de “capacidade contributiva
objetiva”. As demais leis complementares, que instituem os tributos e os regulam,
resta a capacidade contributiva relativa ou subjetiva, que deve determinar critérios de
gradacao e limites a tributagao. %’

A hipodtese de incidéncia do Imposto Territorial Rural € a propriedade, o dominio
util ou a posse de imovel que se localize fora da zona urbana do municipio. Assim, o
legislador identifica que a propriedade rural € um signo de riqueza, sob o qual é
possivel incidir tributacdo. A arrecadacao do tributo, que é de competéncia federal, é
repassada pela metade aos municipios nos quais se localizam os imdveis ou, no caso
dos municipios que optem por realizar a fiscalizagdo e a arrecadacao do tributo,
repassada integralmente, segundo o art. 159, Il, da Constituicao Federal. Atualmente,
o Imposto Territorial Rural é o imposto federal de menor arrecadagao, compondo
0,02% do PIB brasileiro no ano de 2020.%8

Ao contrario, a tributacdo sobre consumo é arrecadatéria por exceléncia,
considerando-se que ela é de incidéncia simples, que ndo demanda uma analise

complexa da capacidade contributiva do contribuinte. Exemplos de tributos sobre

196 MOREIRA, André Mendes; MACHADO, Sophia Goreti Rocha. Conceito de tributo e sua divisdo em
espécies. Revista Féorum de Dir. Tributario — RFDT. Belo Horizonte, v. 13, n. 76, p. 71-90, jul./ago.
2015, p. 73.

197 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. Atualizada por
Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 1094.

198 BRASIL. Receita Federal. Carga Tributaria no Brasil 2020: Analise por tributos e bases de
incidéncia. Brasilia-DF, 2020. Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/estudos/carga-tributaria. Acesso em: 06 jun. 2022.
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consumo sao o Imposto sobre Circulagcdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e o
Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN), que representaram, em
conjunto, 7,92% do PIB no ano de 2020."%° Se para redistribuir € necessario arrecadar,
os tributos incidentes sobre o consumo aparentam ser os mais faceis para tal

finalidade.2%°

3.2.2 Funcao regulatoria

A funcéo regulatéria, como o proprio nome aduz, visa a influenciar as relagoes
sociais ou econdmicas através da norma, de modo a atender objetivos de natureza
politica.?’ O ato de restringir as liberdades individuais em prol da coletividade, no
Estado Democratico de Direito, é consequéncia do uso do poder de policia.?%?

No que se refere ao Direito Fiscal, tém-se trés principais manifestagcées do
poder de policia: 1) o poder tributario, que permite a instituicdo, modificagao e extingao
de tributos; 2) o poder tributario extrafiscal, que visa a restricdo da propriedade através
da tributacao, cujo objetivo ndo é, de forma imediata, a arrecadagao de fundos para a
manutencgao do estado; e 3) o poder de policia fiscal, que possibilita a imposicao de
deveres aos particulares, de modo a garantir o cumprimento da justa tributag&o.2%3

Assim, os tributos que desempenham fungao regulatéria assim o fazem na
medida em que estao autorizados pelo poder de policia em sua modalidade de poder
tributario extrafiscal. Em geral, tais tributos possuem aliquotas pouco significativas e

atuam sobre um numero limitado de individuos.

199 BRASIL. Receita Federal. Carga Tributaria no Brasil 2020: Analise por tributos e bases de
incidéncia. Brasilia-DF, 2020. Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/estudos/carga-tributaria. Acesso em: 06 jun. 2022.

200 MARINHO, Marina Soares. As fungdes da tributagdo. Belo Horizonte: Letramento, 2019. p. 191.

201 MARINHO, Marina Soares. As fungdes da tributagdo. Belo Horizonte: Letramento, 2019. p. 191.

202 “Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a pratica de ato ou absteng¢ao de fato, em razéo
de intéresse publico concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
produgado e do mercado, ao exercicio de atividades econémicas dependentes de concessao ou
autorizagado do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos. Paragrafo unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia
quando desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicavel, com observancia do
processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio
de poder”. (BRASIL [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia, DF: Assembleia Nacional Constituinte, [2021]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).

203 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O outro leviatd e a corrida ao fundo do pogo. Sao Paulo:
Almedina, 2015. p. 144.
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Como exemplos de tributos regulatdrios, temos os Impostos sobre Importagao
(I1) e Exportagao (IE), o Imposto sobre operagdes de crédito, cAmbio e seguro relativas
a titulos ou valores imobiliarios (IOF), o Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU) e o préprio Imposto Territorial Rural (ITR).

E caracteristica desses tributos a oneragdo da riqueza sem vinculago direta &
capacidade contributiva indicada por sua hipotese de incidéncia. Assim, ha um
relacionamento apenas indireto com a justiga distributiva, servindo ao incentivo ou
desincentivo de um comportamento € ndo a uma relagao direta entre a existéncia de
uma riqueza e a arrecadacao tributaria.

A funcgao regulatéria dos impostos sobre a propriedade, englobando tanto o ITR
quanto seu irméo, o IPTU, é derivada da delegag¢ao constitucional de que ambos os
tributos sirvam a fungcdo social da propriedade, a partir do mecanismo de
progressividade das aliquotas. Como aponta Marina Marinho, essa caracteristica é
demonstrada, ainda, pela posicdo que a fungado social tem no texto constitucional,
junto ao Titulo VII, Da Ordem Econdmica e Financeira, e ndo no espaco reservado a
tributacdo e orgamento.2%

A Constituicdo visa a regular a concentragcdo fundiaria através da
progressividade das aliquotas incidentes sobre as propriedades. O calculo do imposto
territorial visa a aplicar uma aliquota superior quanto maior for o imovel, aliado a uma
regressividade em relagdo ao grau de utilizagdo da propriedade. Partindo-se desse
pressuposto, o proprietario € submetido a encargo tributario maior se mantém
comportamento inadequado ao interesse publico ou inaptiddo a se adaptar a esse
interesse.?% Essa modificagdo do principio ndo se configura, porém, como violagéo
ao principio da igualdade, uma vez que a tributagéo incide de forma equivalente sobre
todos os proprietarios rurais.

A tributagao incidente sobre as propriedades subutilizadas deve ser suficiente
para desincentivar a manutencao de propriedades improdutivas, o que pode significar
maior agressividade nas aliquotas incidentes, acarretando desvantagens econémicas
significativas aquele que, embora nao pratique ato ilicito, persista em atuar de forma

contraria a funcao social da propriedade.

204 MARINHO, Marina Soares. As fungoes da tributagao. Belo Horizonte: Letramento, 2019, p. 197.
205 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. Atualizada por
Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 879.
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A ocorréncia de tal fato, embora incbmoda ao particular, ndo importa, contudo,
em desobediéncia de outro principio constitucional, dessa vez, o do ndo confisco.?%
O carater confiscatério do tributo € confirmado apenas quando ha absorcao
consideravel do valor da propriedade; aniquilamento da empresa ou impedimento do
exercicio da fungao de atividade licita ou moral,?°” o que n&o ocorre no caso em
questdo. A Constituicdo Federal ndo impde limites para as aliquotas do Imposto
Territorial Rural e expressamente autoriza que o tributo seja utilizado para fins
extrafiscais. Assim, o ITR se apresenta em consonancia com os principios tributarios
constitucionais, o que garante sua legitimidade enquanto instrumento de combate a

concentracao fundiaria.

3.2.3 Funcao de distribuigao

A funcéao de distribuicdo é composta pela dimensao de reparticido dos 6nus de
financiamento do Estado, de redistribuicdo e de desconcentragdo de riquezas, que
serao abordadas a seguir, em sequéncia.

S6 é possivel tratar das fungbes da tributacdo em um Estado Tributario
Redistribuidor, no qual os objetivos da Republica sejam a justica social e o
reconhecimento da pluralidade.?®® Nesse contexto, na Constituicdo Federal, é
essencial o reconhecimento da desigualdade entre os individuos a fim de que o énus
da manutengéo dos servigos publicos ndo prejudique excessivamente aqueles que
nao podem suporta-lo.

Assim, € essencial que a capacidade contributiva seja considerada quando da
instituicdo de um imposto. Esse critério € previsto no art. 145 da Constituicdo Federal,
que determina que, sempre que possivel (ou seja, via de regra?®®), os impostos
deverado ter carater pessoal e ser guiados segundo a capacidade econémica do

contribuinte.

206 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: IV - utilizar tributo com efeito de confisco” (BRASIL
[Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Assembleia Nacional Constituinte, [2021]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).

207 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. Atualizada por
Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 901.

208 MARINHO, Marina Soares. As fungoes da tributagao. Belo Horizonte: Letramento, 2019. p. 201.

209 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. Atualizada por
Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 379.
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Outro instrumento utilizado pela Constituicdo para garantir que a reparticdo do
Onus seja equalizada € o principio da seletividade, aplicado aos tributos sobre o
consumo, que prevé distintas aliquotas de acordo com a essencialidade de cada
mercadoria/produto. Essa analise identifica produtos entendidos como de uso
indispensavel e aplica sobre eles aliquotas inferiores, a fim de garantir que o encargo
tributario ndo seja proporcionalmente maior para as familias pobres.

A dimensao da redistribuigao se refere ao produto da arrecadacgao tributaria e
a como ele deve financiar as politicas do Estado para atingir seus objetivos. Embora
a receita de todos os tributos seja essencialmente direcionada a tal fim, € importante
apontar que alguns tributos sdo especificamente desenhados para atenderem a
redistribuigcdo, como € o caso das contribui¢ées sociais, cujas receitas sao vinculadas
a seguridade social.

Ademais, para a analise da dimensdao da desconcentragcdo de riquezas, é
preciso reconhecer a maxima de que as relagbes sociais sao influenciadas
diretamente pela abundancia ou pela auséncia de capital. A autonomia dos individuos
se relaciona com sua capacidade de tomar decisbes de forma livre, ndo sendo
condicionados por suas condi¢gdes materiais.?'® Partindo-se desse pressuposto, John
Rawls e Michael Walzer identificaram uma relacéo estreita entre a concentragao de
riquezas e a participagao politica nas democracias, isto €, por serem relegados a
opressao derivada da pobreza, individuos despossuidos seriam, de acordo com os
autores, limitados a venda de sua forca de trabalho e a alienagao politica. Aos
proprietarios, livres para a tomada de decisdes, portanto, restava a vida publica. A
consequéncia, para os autores, seria a necessidade de que todos os individuos
possuissem alguma propriedade privada. Em resumo: a concentragcéo de riquezas
tornaria prejudicial o exercicio das liberdades politicas.?!

A luz da Constituicdo Federal e ancorando-se na proposta de Rawls, conclui-
se que a desconcentragao de riquezas é fundamental para a garantia do pluralismo

politico e da ampla participagdo popular, tal como previsto no art. 1° do texto

210 “A propriedade privada é necessaria para o desenvolvimento da autonomia (e, portanto, para o
exercicio da liberdade), e “ser proprietario” € uma qualidade que depende do seu reconhecimento
pelo outro (é um direito que so existe na medida em que um terceiro o reconhece), por isso, € natural
que a propriedade privada esteja no centro das relagdes travadas na sociedade capitalista.”
(MARINHO, Marina Soares. As fungdes da tributagido. Belo Horizonte: Letramento, 2019, p. 206).

21" MARINHO, Marina Soares. As fungodes da tributagao. Belo Horizonte: Letramento, 2019, p. 207.
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constitucional.?'> Se a tributagdo tem viés instrumental e serve aos objetivos do
Estado, e se esse Estado identifica a desigualdade de riquezas como um impeditivo a
liberdade, a tributacdo com fins de desconcentragdo €, consequentemente,
legitima.?13

No contexto do Imposto Territorial Rural, a progressividade das aliquotas é
instrumento para garantir a redistribuicdo e a desconcentragao, o que se ilustra pela
movimentagao de um polo em que ha concentragao de riquezas para outro, no qual o
volume de recursos € escasso.?'* Ha uma presungdo de que grandes propriedades
estdo nas maos de individuos mais abastados, afinal, a propriedade é riqueza, o que
leva a um aumento da aliquota incidente — a ser especialmente majorada em casos

de propriedades pouco produtivas.

3.2.4 Funcgao de simplificagao

Por fim, a fungao de simplificagdo apresenta certa polémica, pois a tributacéo
simplifica a si mesma. A forma de pensar em conceitos, tipica do Direito Tributario, é
gerida por concepcgdes generalizantes fechadas, como presungdes, ficgdes e
quantificagdes cujo objetivo essencial é o de possibilitar a execugdo de uma norma
hierarquicamente superior, seguindo uma fungao instrumental.

Assim, a execucgdo simplificadora da norma tributaria atinge trés objetivos
principais: em primeiro lugar, evita a ingeréncia na esfera de autonomia privada, com
regramentos excessivos; em segundo lugar, estabelece critérios distintos de analise
e decisdes diferentes; e, por fim, descomplexifica a tributagdo por necessidade
administrativa. Considerando-se a inevitavel complexidade da legislagédo, que busca
tutelar todos os comportamentos existentes, € inevitavel a existéncia de regulamentos

e orientagdes gerais a fim de garantir a ampla aplicagéo da lei.

212“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...]
Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo”. (BRASIL [Constituicdo (1988)]. Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Assembleia Nacional Constituinte, [2021].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicaoc.htm. Acesso em: 26
jun. 2022).

213 MARINHO, Marina Soares. As fungoes da tributagao. Belo Horizonte: Letramento, 2019. p. 207.

214 MARINHO, Marina Soares. As fungoes da tributagao. Belo Horizonte: Letramento, 2019. p. 205.
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As alteragdes promovidas no Imposto Territorial Rural por meio da Lei n°
9.393/1996, como a unificagdo das tabelas referentes a incidéncia da aliquota
aplicavel, a dispensa dos pequenos proprietarios de apresentarem os documentos
administrativos de controle do imposto e o langamento por homologagéo, foram
tentativas expressas de garantir a simplificacdo da tributagdo, nos termos da
exposicao de motivos da proépria lei.

Outro exemplo é o fato de a hipétese de incidéncia do Imposto Territorial Rural,
determinada pela Constituicdo Federal no art. 153, IV, §4°, referir-se unicamente ao
ato de ser proprietario de imével rural. Contudo, as leis que regulam o ITR ampliaram
a incidéncia do tributo para englobarem, também, os casos de posse. Conforme
explica Marina Marinho, seria possivel arguir que a Unido Federal se utiliza da
competéncia residual que lhe é conferida para instituir tributo com fato gerador e base
de calculo distintos daqueles elencados na prépria Constituicdo. Entretanto, o
exercicio da competéncia residual deve ocorrer mediante lei complementar, tal como
disciplina o art. 154, |, do texto constitucional, 0 que n&o ocorre no caso em comento

— demonstrando ser este um exemplo de simplificagdo da tributacéo.

3.3 A Reforma Agraria: instrumento constitucional de combate as

desigualdades no campo

Durante o periodo conhecido como Republica Velha (1889-1930), movimentos
sociais como a Coluna Prestes e o Tenentismo iniciaram o debate politico acerca da
concentracao fundiaria no Brasil. Os movimentos, aliados ao surgimento das ligas
camponesas nos anos de 1950, aos sindicatos do campo, ao Partido Comunista
Brasileiro e a parte progressista da Igreja Catdlica, levaram a um acirramento do
debate sobre o tema, colocando a Reforma Agraria como matéria de destaque no
cenario social brasileiro.

Em contraponto ao debate progressista, a Sociedade Rural Brasileira (SRB)
surgiu, protagonizada por grandes proprietarios de terra, em 1919. A retérica
conservadora afirmava que a interferéncia do Estado causaria disrup¢do no mercado
e na politica, com consequentes prejuizos econémicos. O argumento vencedor,

porém, foi o de que a Reforma Agraria seria meio para que o comunismo adentrasse
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no campo, a partir da manipulagao da populagédo analfabeta rural em prol da revolta
armada.

Nas eleigdes de 1962, a Reforma Agraria se tornou assunto indispensavel aos
debates politicos, sendo considerada um dos assuntos mais relevantes na politica
interna no Brasil (26%), em conjunto com educacao (39%) e controle de precos (45%).
Quando analisadas as pesquisas referentes as elei¢des estaduais, dentre os estados
analisados (Pernambuco, Paraiba, Bahia, Guanabara, Rio de Janeiro, Minas Gerais,
Sé&o Paulo, Parana e Rio Grande do Sul), a maioria dos entrevistados (59%) era a
favor de que seu candidato defendesse a Reforma Agraria.?'®

Embora o governo de Joao Goulart tivesse dado vazao a ideias reformistas, as
criticas incisivas da SRB, juntamente ao panico anticomunista que assolava as
populagdes mais abastadas do pais, garantiram o sucesso do golpe militar de 1964.

Interessante observar, contudo, uma pesquisa, realizada pelo IBOPE em 1963
e revelada somente em 2003, que apontava que a Reforma Agraria era bem aceita e
apoiada por 61% dos brasileiros a época. As opinides mais favoraveis se encontravam
entre os cidaddos e as cidadds com maiores niveis de escolaridade, o que indicava
uma maior compreensao sobre o tema. O entendimento favoravel ndo se replicava,
contudo, quando relacionado a niveis socioecondmicos mais elevados na sociedade
brasileira, isto €, a populagdo mais escolarizada era majoritariamente favoravel a
pauta, mas a populagdo com maior renda, ndo.26

Visando a supressdo da pressdo social por reformas, o governo militar
apresentou, em 1964, o Estatuto da Terra, que, conforme analisado no Capitulo I, ndo
garantiu a execucao de um plano de redistribuicao fundiaria.

Enquanto o pensamento reformista latino-americano dos anos 1950 e 1960
entendia que a Reforma Agraria deveria ser compreendida como um processo social
de ruptura de poder politico (democratizagao), de redistribuigcdo de riquezas e renda
(justica social) e de formagdo de um mercado interno (industrializagdo), o caso
brasileiro, durante as décadas de 1960 e 1970, concretizou uma politica reducionista
de Reforma Agréria, vista apenas como uma politica de terras.?'” O Estatuto da Terra

expressava, assim, essa concepg¢ao reducionista, tratando de forma distinta o que

215 OPINIAO PUBLICA. Encarte Tendéncias, Campinas, v. IV, n. 1, p. 1-28, abr. 1996.

216 OPINIAO PUBLICA. Encarte Tendéncias, Campinas, v. IV, n. 1, p. 1-28, abr. 1996.

217 TAVARES, Maria Conceicao. A questao agraria e as relagdes de poder no pais. Folha de S. Paulo,
Mercado, Sao Paulo, 5 maio 1996. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/5/05/dinheiro/12.html. Acesso em: 27 jun. 2022.
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seria entendido por Reforma Agraria (art. 1°, §1°) e por Politica Agricola (art. 1° §
20)_218

O Estatuto da Terra conceituou, ainda, quatro espécies de propriedade privada:
o minifundio, o latifundio, a empresa rural e a propriedade familiar, mensuradas a partir
da quantidade de médulos rurais de cada uma. De valor indefinido, variando de
municipio para municipio, 0 modulo rural era conceituado, por sua vez, nos incisos Il
e lll do art. 4° da referida lei, como a area capaz de garantir a subsisténcia e o
progresso econdmico daqueles que a habitam. Considerando-se a diversidade dos
solos e sua qualidade no pais, o médulo rural era unidade variavel, mensuravel a partir
do resultado da ponderagao da area total agricultavel do conjunto de imoveis de um
mesmo proprietario no pais pelos médulos da area estabelecidos para as varias
regibes em que se situavam suas propriedades.?'® O art. 50 do Estatuto da Terra??®
elencava oito faixas de modulos rurais, fundamentais para identificacdo do coeficiente
de produtividade do imével, conforme detalhado no Capitulo I.

Os inimigos da produtividade rural seriam o minifundio, imovel inferior a um

maodulo rural e, por isso, improdutivo e antiecondmico; e o latifundio, imével superior

218 “Art. 1° Esta Lei regula os direitos e obrigagdes concernentes aos bens imdveis rurais, para os fins

de execucdo da Reforma Agraria e promog¢ao da Politica Agricola. § 1° Considera-se Reforma

Agraria o conjunto de medidas que visem a promover melhor distribuicdo da terra, mediante

modificagcdes no regime de sua posse e uso, a fim de atender aos principios de justica social e ao

aumento de produtividade. § 2° Entende-se por Politica Agricola o conjunto de providéncias de
amparo a propriedade da terra, que se destinem a orientar, no interesse da economia rural, as
atividades agropecuarias, seja no sentido de garantir-lhes o pleno emprego, seja no de harmoniza-
las com o processo de industrializagdo do pais”. (BRASIL. Lei n. 4.504, de 30 de novembro de

1964. Dispde sobre o Estatuto da Terra, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional,

1964. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4504.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).

VILARINHO, Carlyle Ramos de Oliveira. O Imposto Territorial Rural (ITR) no Brasil. 1989.

Dissertacao (Mestrado em Economia) — Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 1989. p.

95.

220 “Art. 50. O valor basico do imposto sera determinado em aliquota de dois décimos por cento sobre
o valor real da terra nua, declarado pelo proprietario e ndo impugnado pelo 6rgdo competente, ou
resultante da avaliagdo cadastral. § 1° Levando-se em conta a area total agricultavel do conjunto de
imoveis de um mesmo proprietario no pais, nestes consideradas as areas correspondentes as
fracdes ideais quando em condominio, esse valor basico sera multiplicado por um coeficiente de
progressividade, de acordo com a seguinte tabela: a) area total no maximo igual a média ponderada
dos moddulos de area estabelecidos para as varias regides em que se situem as propriedades:
coeficiente um; b) area maior do que uma até dez vezes o modulo definido na alinea a: coeficiente
um e meio; ¢) area maior do que dez, até trinta vezes o mddulo definido na alinea a: coeficiente
dois; d) area maior do que trinta, até oitenta vezes o médulo definido na alinea a: coeficiente dois e
meio; e) area maior do que oitenta, até cento e cinquienta vezes o médulo definido na alinea a:
coeficiente trés; f) area maior do que cento e cinquenta, até trezentas vezes o médulo definido na
alinea a: coeficiente trés e meio; g) area maior do que trezentas, até seiscentas vezes o modulo
definido na alinea a: coeficiente quatro; h) area superior a seiscentas vezes o modulo definido na
alinea a: coeficiente quatro e meio”. (BRASIL. Lei n. 4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispde
sobre o Estatuto da Terra, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1964.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4504.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).
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a 600 modulos rurais ou imével que ndo cumprisse sua fungédo social por possuir
natureza antissocial. Em contraponto, a empresa rural, imével de dimensao minima
de um modulo rural, sem, contudo, apresentar uma dimensdo maxima (sendo passivel
de dimensbes acima de 600 moédulos rurais), desde que produtiva agricola e
economicamente de forma racional, seria isenta de desapropriagdo. A propriedade
familiar, por sua vez, seria a medida ideal.??

Assim, vé-se que o regime ditatorial direcionou esforgos rumo a modernizagao
técnica das propriedades, a partir da capitalizagdo dos latifundios, garantindo a
renomeacao das propriedades de latifundios para empresas rurais.

Esse movimento garantiu o aumento da produtividade, mas de maneira
desigual quanto a distribui¢do de recursos. Os investimentos do governo ditatorial em
infraestrutura (em especial para a abertura de estradas) e os incentivos fiscais rurais
tornaram rentavel a compra e a venda de grandes extensodes de terra, garantindo a
ampla especulagao imobiliaria e impedindo o acesso a terra pelos camponeses. Sem
acesso a incentivos, aos produtores restaram as terras menos férteis que, com a
utilizacdo de méao de obra familiar, além de técnicas mais tradicionais de exploracéo,
garantiam apenas a produgéo para sua subsisténcia.???

Ja no que se refere as grandes propriedades, o setor agricola, em especial,
absorveu quantidades significativas de créditos, o que garantiu a incorporagcao de
insumos modernos ao processo produtivo, promovendo a mecanizagao da producao
e o consequente aumento da produtividade agricola. Assim, houve uma superoferta
no mercado interno, que iniciou a jornada brasileira no mercado internacional, no
chamado “complexo agroindustrial” ou “agrobusiness”.?23

Por 6bvio, as disparidades de renda aumentaram significativamente no periodo
em comento, agravando o ja acentuado éxodo rural no Brasil, com o aumento da taxa

de exploracao da forca camponesa nas grandes propriedades e da autoexploracao

221 “Art. 4° Para os efeitos desta Lei, definem-se: [...] Il - "Propriedade Familiar", o imével rural que,
direta e pessoalmente explorado pelo agricultor e sua familia, lhes absorva toda a forga de trabalho,
garantindo-lhes a subsisténcia e o progresso social e econdmico, com area maxima fixada para
cada regido e tipo de exploracdo, e eventualmente trabalho com a ajuda de terceiros” (BRASIL. Lei
n. 4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispbe sobre o Estatuto da Terra, e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1964. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I4504.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).

222 MARTINE, George. Faces e faces da modernizagdo agricola brasileira. Planejamento e Politicas
Publicas (IPEA), Brasilia, n. 3, p. 3-44, 1990.

223 | EITE, Sérgio Pereira. A Reforma Agraria como estratégia de desenvolvimento: uma abordagem a
partir de Barraclough, Furtado, Hirschman e Sen. Boletim de Ciéncias Econdmicas, v. XLX, p. 3-
38, 2007. p. 06.
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em propriedades familiares, acarretando em uma piora significativa da vida da
populagao trabalhadora no campo, assim como das condigdes ambientais.??*

As desapropriacdes para fins de Reforma Agraria foram poucas e ocorreram
tdo somente nas zonas entendidas como criticas, nos termos do art. 15 do Estatuto
da Terra. Entre os anos de 1965 e 1981, foram editados somente 125 decretos
expropriatorios de terras para fins de Reforma Agraria.??°

Entre o ano de edi¢cdo do Estatuto de Terra e a promulgacdo da Constituigao
Federal de 1988, o financiamento da Reforma Agraria era garantido pelo Fundo
Nacional de Reforma Agraria. Nos termos do art. 28, ele seria constituido pelo produto
da arrecadacgéao da contribuicdo de melhoria cobrada pela Unido Federal, por 3% (trés
por cento) da receita tributaria da Unido, por recursos destinados a Superintendéncia
de Politica Agraria (SUPRA), por verbas oriundas de o6rgdos e entidades vinculadas
por convénios ao Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA), pela receita deste
instituto, além de por doacgdes.

A promulgagdo da Constituicdo Federal trouxe base constitucional para a
Reforma Agraria, na medida em que previu a “realizagdo da justi¢ca social com base
na fungdo social da propriedade”.??6 A legislagao infraconstitucional reformou o texto
do Estatuto da Terra, inserindo o conceito da pequena propriedade como o imovel
compreendido entre 1 e 4 médulos fiscais, e ainda o da média propriedade, com
dimensbes entre 4 e 15 modulos fiscais. O valor de cada médulo fiscal, mensurado
em hectares, seguiu sendo um valor fixado para cada municipio, considerando-se o
tipo de exploragao predominante em cada local e a renda obtida naquela exploragao.

O objeto da Reforma Agraria, contudo, se manteve o mesmo: a extingdo dos
minifundios e latifundios. A desapropriagdo agraria foi elencada como o principal
instrumento da Reforma Agraria, cuja competéncia seria exclusiva da Unido Federal,
conforme art. 184 da Constituicdo. Essa desapropriacdo deveria ser acompanhada de
indenizagao justa e paga por meio de Titulos da Divida Agraria (TDA) resgataveis em

até 20 anos.

224 PALMEIRA, Moacir, LEITE, Sérgio. Debates econdmicos, processos sociais e lutas politicas. In:
Costa, Luiz Flavio; SANTOS, Raimundo (orgs.). Politica e Reforma Agraria. Rio de Janeiro:
Mauad, 1998.

225 REIS, Glaucia Maria Teodoro. Reforma Agraria como desenvolvimento econdmico. /n: BARROSO,
Lucas Abreu; PASSOS, Cristiane Lisita. Direito Agrario Contemporaneo. Belo Horizonte: Del Rey,
2004, p. 106.

226 GISCHKOW, Emilio Alberto Maya. Principios de direito agrario: desapropriacao e reforma agraria.
Sao Paulo: Saraiva, 1988, p. 156.
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A desapropriacao € processo administrativo mediante o qual o poder publico,
de maneira compulsoria e por ato unilateral, despoja alguém de um bem ou
propriedade, mediante indenizacdo prévia e justa. Trata-se, assim, de uma
transferéncia forcada da propriedade, com vistas a atender o interesse de uma
comunidade, quando se entende que o interesse coletivo se sobrepde ao individual.??”

Ao estabelecer a necessidade de indenizagao prévia e justa, contudo, o art. 184
da Constituigdo instituiu verdadeiro regime de aquisigdo de terras de particulares,?® a
partir do qual se abriu espago para discussodes frente a abstragdo do termo “justo” e
se impediu a criagdo de assentamentos — por auséncia de recursos da Uniao Federal
para compensar os proprietarios desapropriados.??°

Criou-se, assim, forma de aquisi¢céo originaria da propriedade, que independe
de qualquer relacdo com o antigo proprietario, ou seja, trata-se de um fenémeno
exclusivamente de direito publico, cabendo ao direito civil apenas seus efeitos, sendo
o principal deles a perda da propriedade.?®® A desapropriagédo social, contudo, ndo
viola o direito fundamental a propriedade posto no art. 5°, XXl da Constituicido, eis
que o mencionado direito € submetido a fungao social, nos termos do inciso seguinte.

E passivel de desapropriagdo todo imdvel que ndo cumpra sua funcéo social,
descumprindo os requisitos cumulativos do art. 186 da Constituicao Federal. No
entanto a Lei n° 8.629/1993, que visava a regulamentar os dispositivos constitucionais
referentes a Reforma Agraria, ressalvou da desapropriagdo a pequena e a média
propriedades rurais, desde que seus proprietarios ndo possuissem outra propriedade

rural. Excluiu, também, os imoveis que comprovassem estar sendo objetos de

227 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p.
235.

228 PEREIRA, Fabiana Augusta de Araujo. Injustiga fiscal no campo: o Imposto Territorial Rural como
instrumento de concentragéo de terras. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal
de Pernambuco, Recife, 2019, p. 204.

229 “Essa indenizagdo ‘prévia’ é praticamente irrealizavel no caso da Reforma Agraria. Ndo somente
nao haveria recursos financeiros liquidos suficientes para a massa de desapropriagdes exigidas pela
reforma, como, ainda que existissem, o impacto produzido pelo brusco e avultado afluxo de poder
aquisitivo para as maos de uma categoria social relativamente insignificante que seriam os
proprietarios desapropriados provocaria desequilibrios e desajustamentos financeiros insuportaveis
para a economia nacional. Resultaria dai, além disso, uma situagdo evidentemente ‘injusta’ para a
grande maioria do pais, contrariando com isso a exigéncia constitucional de uma indenizacao ‘justa’.
A ‘justica’ ai preconizada deve ser nos dois sentidos, e ndo seria ‘justa’ para uma das partes
interessadas, a coletividade e a nagao, o enriquecimento consideravel de uma pequena minoria —
0s antigos proprietarios rurais —, em prejuizo e a custa das demais classes e categorias da
populacdo. (PRADO JUNIOR, Caio. A revolugao brasileira: a questdo agraria no Brasil. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2014).

230 MIRANDA, Pontes de. Tratato de direito privado. Rio de Janeiro: Borsoi, 1954. p. 151-152.
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implementacgao de projeto técnico, nos termos do art. 7° da mesma lei. Similarmente,
a propriedade produtiva foi isenta de desapropriagdo, por forga do dispositivo
constitucional.

Em que pese estudos de cunho socidlogo e até mesmo estatisticos?®! concluam
que a Reforma Agraria €, sendo o maior, um dos principais mecanismos de politica
com alto grau de eficiéncia e baixo custo de realizagao para enfrentamento da questao
fundiaria em paises em desenvolvimento,?3? os governos se mantém reticentes a sua
aplicagao.

Embora a Reforma Agraria seja o alicerce fundamental para o desenvolvimento
social do Brasil a partir do combate a concentracao fundiaria, os assentamentos rurais
sao implementados de forma pouco dinamica e fortemente dependentes da estrutura
politica dos governos.

O numero de familias assentadas sofreu uma queda de 85% nos ultimos anos,
passando de 26.335 familias assentadas, em 2015, para 3,8 mil, em 2020, com

apenas 1,2 mil em 2017, conforme dados consolidados pela Agéncia Senado:?33

21 LEITE, Sérgio, AVILA, Ricardo. Réforme agraire, justice sociale et developpement durable.
Porto Alegre: FAO/ONU - ICARRD, 2006.

282 | EITE, Sérgio Pereira. A reforma agraria como estratégia de desenvolvimento: uma abordagem a
partir de Barraclough, Furtado, Hirschman e Sen. Boletim de Ciéncias Econémicas, v. XLX, p. 3-
38, 2007. p. 05.

233 SOLUCAO dos problemas fundiarios pode gerar impulse econdmico e ordenamento social no
campo. Senado Federal, Agéncia Senado, 14 abr. 2021. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/infomaterias/2021/04/solucao-dos-problemas-fundiarios-
pode-gerar-impulso-economico-e-ordenamento-social-no-
campo#:~:text=De%2026.335%20fam%C3%ADlias%20assentadas%20em,0%20menor%20n%C3
%BAmMero%20desde%201995. Acesso em: 27 jun 2022.
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Grafico 1 - Numero de familias assentadas pela Reforma Agraria 1994-2018
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Fonte: A reforma agraria nos ciclos politicos do Brasil apud Senado Federal, 2021.

Mas para além do receio dos governos, advindo de experiéncias historicas
desastrosas, ndo se pode esquecer o papel desempenhado pelos proprietarios de
latifandios no pais, que obtiveram sucesso em obstar 92% do total de assentamentos
a serem realizados entre os anos de 1985 e 1988, como demonstra o estudo de
Glaucia Maria Teodoro Reis.?3

A natureza da Reforma Agraria é sua transitoriedade.?®> Embora o texto
constitucional a preconize como tarefa a ser executada paulatinamente, a fim de

garantir a extingdo do latifundio e do minifundio, garantindo a distribuicdo de terras

234 REIS, Glaucia Maria Teodoro. Reforma Agraria como desenvolvimento econdmico. /n: BARROSO,
Lucas Abreu; PASSOS, Cristiane Lisita. Direito Agrario Contemporaneo. Belo Horizonte: Del Rey,
2004, p. 106.

235 BORGES, Paulo Torminn. Institutos basicos do direito agrario. Sdo Paulo: Saraiva, 1987. p. 20
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sob a forma de propriedade familiar, o desenho constitucional visa a extinguir a
concentragdo fundiaria no Brasil.?36

Apesar disso, a eficiéncia da Reforma Agraria € refém de uma politica agricola
eficiente, ou seja, de que as familias assentadas recebam condi¢gdes minimas para
desenvolverem atividades agricolas na terra, garantindo-se, de fato, a
desconcentracdo fundiaria. O entendimento deste trabalho se alinha com a tese de
que a Reforma Agraria ndo pode ser entendida apenas como distribuigao de ativos
fundiarios, mas como um processo reformista geral, que envolve o acesso a recursos
naturais, ao financiamento, ao mercado de trabalho e, especialmente, a distribuicao
de poder politico através da terra.2%’

A modificacdo da estrutura fundiaria por meio da Reforma Agraria, tal como
desenhada no Estatuto da Terra e mantida até os presentes dias, cria obstaculos a
sua execugdo. O excessivo foco na modernizagdo da agricultura através da
mecanizagao beneficia essencialmente aqueles que ja sdo proprietarios de terra e
que, por isso, podem solicitar créditos rurais, ou aqueles que ja possuem capital
suficiente para financiarem a mecanizac¢ao de sua producédo. O perfil correspondente
a esse cruzamento sdo as empresas rurais e as grandes propriedades.

A fragmentacao entre a Reforma Agraria e a Politica Agricola pelo Estatuto da
Terra e, em seguida, pela Constituicido Federal,?3® trouxe consequéncias negativas
aos despossuidos. Uma vez assentados, iniciava-se um novo processo, de duragao
indefinida, mas longa, para acesso a Politica Agricola, esta que se refere a politicas

crediticias, tributarias, cooperativistas e de transformago.?3°

238 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 11. ed. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 132.

287 BARRACLOUGH, S. A Reforma Agraria nos paises em desenvolvimento: o papel do Estado e de
outros agentes. In: Tedfilo, E. (ed.). A economia da Reforma Agraria: evidéncias internacionais.
Brasilia: NEAD/MDA, 2001.

238 O termo “politica agricola” é inserido no texto constitucional nos art. 187 e 188. O legislador ainda
confunde a politica agraria com a politica fundiaria, na redacao da epigrafe do Capitulo Ill, Titulo
VII, além. A terminologia “politica agricola” € também replicada na Lei n°® 8.171/91 (Lei Agricola).

239 “Art. 73. Dentro das diretrizes fixadas para a politica de desenvolvi- mento rural, com o fim de prestar
assisténcia social, técnica e fomentista e de estimular a produgéo agropecuaria, de forma a que ela
atenda nido s6 ao consumo nacional, mas também a possibilidade de obtengido de ex- cedentes
exportaveis, serdo mobilizados, entre outros, os seguintes meios: | — assisténcia técnica; Il —
producao e distribuicdo de sementes e mudas; Il — criagado, venda e distribuicdo de reprodutores e
uso de inseminagdo artificial; IV — mecanizagao agricola; V — cooperativismo; VI — assisténcia
financeira e crediticia; VIl — assisténcia a comercializagao; VIII — industria- lizagdo e beneficiamento
dos produtos; IX — eletrificagéo rural e obras de infraestrutura; X — seguro agricola; X| — educacgao,
através de estabeleci- mentos agricolas de orientagao profissional; Xl — garantia de pregos mini-
mos a produgao agricola”. (BRASIL. Lei n. 4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispbe sobre o
Estatuto da Terra, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1964. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4504.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).
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O crédito rural exerce papel significativo no contexto das medidas de politica
agraria, mas no que se refere a esse texto, € exemplificativo do papel da Reforma
Agraria no desenvolvimento rural e social das pessoas assentadas. Isso porque, além
de fundamental para a modernizagao da produgao e para o empreendedorismo rural,
os créditos sao fundamentais para a manutengao dos niveis de consumo e para a
administragcao de gastos das familias que, por muitas vezes, ndo possuem recursos
para poupar, visto a sazonalidade e a imprevisibilidade da produgao agricola.?4°

Em 2006, 44,10% dos créditos rurais foram concedidos para propriedades
maiores que 1.000 hectares, enquanto 80% das propriedades menores receberam até
23,44% do crédito disponivel. Embora a produgado das grandes propriedades seja
fundamental para o pais, cuja economia é majoritariamente pautada na exportagéo de
bens agricolas, esses valores ndo aparentam compatibilidade com a demografia
brasileira. Ocupando apenas 2% do territério brasileiro, a agricultura familiar?*’
emprega 74% dos trabalhadores rurais. Porém os estabelecimentos de até 20
hectares, majoritariamente ocupados pela produgcdo familiar, receberam
investimentos maximos de dez mil reais, diferentemente das grandes propriedades,
cujos financiamentos superam R$1,9 milhdo.?*?

O complexo acesso a créditos rurais nao se limita a uma preferéncia velada
pelas grandes propriedades, mas também envolve obstaculos impostos pela lei, em
especial pela Lei n° 12.651/2012, conhecida como novo Cddigo Florestal. Visando a
unificagdo do registro proprietario rural, foi instituido o Cadastro Ambiental Rural
(CAR), que se tornou de natureza obrigatéria a todos os proprietarios. Em
consequéncia, criou-se também a exigéncia da existéncia do referido cadastro

atualizado e completo para a concessao de créditos agricolas, segundo o item 12 da

240 GHOSH, P.; MOOKHERJEE, D.; RAY, D. Credit rationing in developing countries: an overview of
the theory. In. MOOKHERJEE D.; RAY, D. (eds.). Readings in the Theory of Economic
Development. Londres: Blackwell, 2000; BANCO MUNDIAL. Agricultura para o
Desenvolvimento: Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial de 2008. Washington, DC, 2007.

241 Segundo o IBGE, entende-se como agricultura familiar “[...] sistema produtivo agropecuario em que
0 nucleo familiar centraliza a gestao da propriedade e a maior parte da mao de obra. A familia
também é a base de reproducgéo social e cultural desse segmento, o nucleo ao redor do qual se
constroem as estratégias de resisténcia frente as dindmicas econémicas hegemonicas. A agricultura
familiar tende a se apoiar em praticas agricolas mais harmoniosas com o meio ambiente, e por isso
apresenta importante papel na preservagdo ambiental.” (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Atlas do espaco rural brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro:
IBGE, 2020, p. 13).

242 TERRENOS da desigualdade: terra, agricultura e desigualdades no Brasil rural. OXFAM Brasil, 30
nov. 2016. Disponivel em: https://www.oxfam.org.br/publicacao/terrenos-da-desigualdade-terra-
agricultura-e-desigualdade-no-brasil-rural/. Acesso em: 25 jun. 2022.
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Secao 1 (Disposi¢cdes Gerais) do Capitulo 2 (Condigbes Basicas) do Manual de
Crédito Rural (MCR). A dificuldade em acessar o CAR da propriedade assentada,
nesse sentido, prejudica o acesso das familias assentadas aos créditos rurais.?*3

Ademais, em 2016, por meio do Acordao 775/2016, o Tribunal de Contas da
Unidao (TCU) determinou, por medida cautelar, a suspensado da concessao de
beneficios do programa nacional de Reforma Agraria apds identificar irregularidades
no processo realizado pelo INCRA. Segundo dados levantados pelo Instituto,
prejuizos financeiros potenciais alcangam R$ 2,83 bilhdes, sendo R$ 89,3 milhdes no
curto prazo e R$ 2,74 bilhdes no médio prazo.

Embora n&o suplante a necessidade de outras politicas publicas no campo, a
Reforma Agraria (em conjunto com uma Politica Agraria efetiva) é instrumento de
garantia de autonomia as familias assentadas, promovendo a expansdo das
capacidades humanas desses individuos, conforme terminologia e teoria do
economista Amartya Sen.?*

O autor propde um giro epistemoldgico em relagdo ao papel da economia e do
desenvolvimento, propondo que eles devem se pautar pelo lugar do individuo na
sociedade, em contraponto as teorias econOmicas classicas, cujas analises se
baseiam, majoritariamente, no mercado e nas dinamicas do capital. A pobreza, para
Sen, é entendida enquanto a privagao de capacidades basicas de escolha e, com isso,
como restricdo da liberdade do individuo.?4®

Dessa maneira, portanto, quando comparado a situacado anterior das familias
assentadas, o acesso a Politica Agraria efetiva empodera esses individuos, antes
pertencentes a uma populagdo pobre e marginalizada socialmente, trazendo-os para

dentro do universo social, no qual a propriedade nao € apenas meio de produ¢ao, mas

243 CMN Altera Manual de Crédito Rural para esclarecer a assentados da Reforma Agraria sobre
contratos ao amparo do Pronaf. Governo Federal, Ministério da Economia, Notas a Imprensa, 27
jan. 2022. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/canais _atendimento/imprensa/notas-
a-imprensa/2022/janeiro/cmn-altera-manual-de-credito-rural-para-esclarecer-a-assentados-da-
reforma-agraria-sobre-contratos-ao-amparo-do-pronaf. Acesso em: 26 jun. 2022.

244 |EITE, Sérgio Pereira. A reforma agraria como estratégia de desenvolvimento: uma abordagem a
partir de Barraclough, Furtado, Hirschman e Sen. Boletim de Ciéncias Econémicas, v. XLX, p. 3-
38, 2007. p. 14.

245 “I ] que a perspectiva da capacidade faz na analise da pobreza é melhorar o entendimento da
natureza e das causas da pobreza e privagdo desviando a atencao principal dos meios (e de um
meio especifico que geralmente recebe atencdo exclusiva, ou seja, a renda) para os fins que as
pessoas tém razdo para buscar e, correspondentemente, para as liberdades de poder alcangar
esses fins” SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo: Cia. das Letras, 2000,
p. 112
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de produgao de riqueza.?*® Assim, ainda segundo Sen, o desenvolvimento consistiria
na eliminagao de privagdes de liberdade, que limitam as escolhas e as oportunidades
dos individuos e os retiram da condigdo de agentes sociais. Ao promover moradia,
meios de subsisténcia e de producao de renda, eliminam-se as privagcdes de liberdade
substanciais, alcangando-se, de fato, o desenvolvimento pleno.

A luz dessa teoria, este estudo conclui que a desapropriacdo para fins de
Reforma Agraria ou a propria constituicdo da fungao social da propriedade rural ndo
deveriam ser pautadas tdo fortemente na nocido de produtividade, mas sim de
desenvolvimento. O desenvolvimento deve servir a emancipacao dos individuos que
habitam e produzem na terra.

Isso porque uma propriedade produtiva pode ser aquela extremamente
mecanizada, na qual ndo se emprega significativamente méo de obra ou se utiliza de
mao de obra mal remunerada — o que ndo desenvolve as capacidades dos individuos
daquela comunidade. Além disso, com advento dos direitos fundamentais de terceira
e quarta geragéao, € essencial uma analise de desenvolvimento sustentavel, o que
demanda a protegcdo dos recursos ambientais, como o0 acesso a agua, ao meio
ambiente e ao ar de qualidade. Todos esses elementos ndo parecem estar
contemplados pela simples afirmagao de que a propriedade produtiva ndo podera ser
desapropriada, como determina a legislagao vigente.

O éxodo rural é constantemente apontado como responsavel pelo crescimento
desordenado dos centros urbanos e pela favelizagdo de grande parte delas.
Impossivel ndo pensar, contudo, que o problema da falta de oportunidades no
ambiente rural também nao seja motivado, em parte, pela alta concentragao fundiaria,
pelo restrito acesso a terras agricultaveis e pela limitada oferta de créditos rurais para
aprimoramento das propriedades assentadas. A Reforma Agraria efetiva representa,

ao menos parcialmente, uma solugao possivel e viavel para esse problema.

246 “I ] beyond economic issues, new social actors are created and the dignity of an historically excluded
population is reconquered. Testimonials about the meaning of being a settler were common,
especially in the areas in which single crops and the power relations that come with them had been
predominant. Not having to pay a lease on the land, feeling like they had been freed, lords of their
own steps and capable of controlling their own lives, ceasing to be slaves, were recurring elements
in the settlers testimonials when they compared their past and present. As much as the present is
pregnant with difficulties, in many cases access to land provoked breaks with the past and a clear
sensation of improvement” (HEREDIA, B.; MEDEIROS, L.; PALMEIRA, M.; CINTRAO, R.; LEITE, S.
Regional impacts of land reform in Brazil. Land reform, land settlement and cooperatives, Roma,
FAO/ONU, n. 1, p. 20-34, 2005).
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3.4 Cumprimento dos objetivos constitucionais do tributo: uma analise a partir

das fungoes da tributagao

E certo que a concentragdo fundiaria brasileira se explica e se mantém por
questdes além das de cunho juridico. Sob essa maxima, este estudo se propbs a
apresentar elementos histoéricos com o objetivo de demonstrar as origens da
concentracao fundiaria no Brasil, além de explorar a mudangas de paradigma sofridas
pela propriedade a partir da positivagcao de sua fungao social. Contudo, a tributacéo é
parte da realidade social e ndo deve ser analisada como elemento isolado. Sendo
assim, busca-se analisar a eficacia da tributagdo das propriedades rurais enquanto
instrumentos de combate as desigualdades no campo a partir do cumprimento das

funcdes da tributacéao.

3.4.1 Funcgao arrecadatoéria

A eficacia social, segundo Miguel Reale?*” e Norberto Bobbio,?*® pode ser
entendida como um estudo da aplicacdo ou observancia das normas pelos seus
destinatarios. Uma regra pode ser valida e, contudo, ndo ser convertida em
comportamento concreto pelas pessoas, permanecendo no limbo da normatividade
abstrata. Enquanto a validade formal (ou vigéncia) estaria acontecendo no plano
normativo, dizendo respeito a competéncia do érgédo emissor e aos processos de
producao do Direito, a eficacia possuiria carater experimental, dizendo respeito ao
cumprimento e ao reconhecimento efetivo da norma no plano social. Existem normas
cuja eficacia é espontanea e outras (tais como os tributos) de eficacia coercitiva.?4®

Haja vista a caracterizagdo das normas tributarias que instituem tributos
enquanto normas de conduta, isto €, que impdem o comportamento de prestar

obrigacao junto ao ente tributante, a primeira vista, a eficacia do Imposto Territorial

247 REALE, Miguel. Ligdes preliminares de direito. 27. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 113

248 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Bauru: Edipro, 2001, P. 47

249 “0Q cumprimento e adesdo da norma por parte da sociedade é entendida, na doutrina de Luis Roberto
Barroso, como efetividade social da norma. “a efetividade significa, portanto, a realizagdo do
Direito, o desempenho concreto de sua fungao social. Ela representa a materializagdo dos fatos,
dos preceitos legais e simboliza a aproximacgao, tdo intima quanto possivel, entre o dever-ser
normativo e o ser da realidade social.” (BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a
efetividade de suas normas: limites e possibilidades da constituicao brasileira. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 1993, p. 79).
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Rural poderia ser relacionada ao correto pagamento do tributo ou, ao contrario, a
evasao fiscal. Porém este estudo entende que uma analise completa envolve, ainda,
a avaliacdo da forma pela qual determinada norma é cumprida, ou seja, se o tributo é
pago na exata medida que a lei exige ou se ha pagamento a menor.

Assim, propde-se a analisar o cumprimento da fungao arrecadatéria do tributo
a partir dos relatoérios de arrecadagcdo apresentados pela Secretaria da Receita
Federal (SRB) e de pesquisas que estimam o potencial arrecadatorio do Imposto
Territorial Rural.

Entre 1964 e 1979, as aliquotas do ITR previstas no Estatuto da Terra eram
muito baixas, variando entre 0,2 e 3,456%, dependendo de localizagao, condigdes
sociais e produtividade da terra. Naquele periodo, ademais, a evasao fiscal era
significativa e, com isso, a arrecadagao se mostrava pouco efetiva.?*°

As dificuldades inerentes a cobrangca do imposto motivaram as alteragdes
promovidas pela Lei n® 6.746/1979, a partir da qual se previu a alteragdo nos modulos
fiscais — que passaram a ser mensurados a partir do tipo de exploragao do municipio;
além de alteracdes nas aliquotas do tributo, que passaram a ser mensuradas a partir
do grau de utilizagado da terra e do grau de eficiéncia da exploracédo. Adotou-se, ainda,
um critério de progressividade no tempo, que garantiu a multiplicagdo da aliquota
anualmente (2x, 3x e 4x) aos imoveis cujos graus de utilizagado fossem inferiores a
30%, para propriedades de até 25 hectares, e a 10%, para aquelas maiores que 80
hectares.?>!

A reforma foi relevante para garantir um aumento na arrecadagao do imposto.
Contudo, os dados publicos disponiveis demonstram que a arrecadacao do ITR nunca
foi significativa frente a arrecadagcéo dos demais tributos. Em 1990, a arrecadagéao

estimada era de U$20,30 por imével rural:

250 OLIVEIRA, José Tedfilo. O imposto sobre a propriedade territorial rural 1964-1992. Estudos
Econémicos, Sao Paulo, v. 23, p. 209-224, 1993, p. 210-211.

251 OLIVEIRA, José Tedfilo. O imposto sobre a propriedade territorial rural 1964-1992. Estudos
Econémicos, Sao Paulo, v. 23, p. 209-224, 1993, p. 213.
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Tabela 5 - Arrecadagao do ITR (1972-1991) US$

Ano iTR Taxas Incra ITR + Taxas Incra
1972 24.862.595,5 24.563.859,2 49.426.454,7
1973 72.285.921,6 79.764.852,7 152.050.774,3
1974 44.136.809,0 42.560.279,7 86.697.088,7
1975 68.584.080,0 80.513.155,0 149.097.235,0
1976 48.019.629,6 55.619.157,5 103.638.787,1
1977 51.817.096,9 53.252.985,5 105.070.082,4
1978 52.172.206,4 58.062.331,2 110.234.537,7
1979 78.439.641,8 52951.7437 132.391.385,5
1980 105.910.085,1 34.153.904,7 140.063.989,9
1981 104.866.558,5 283106323 133.179.190,8
1982 113.271.008,2 28.072.946,1 141.343.954,3
1983 56.166.585,0 26.984.233,0 82.150.818,0
1984 38.971.769,1 233134593 62.285.228,5
1985 49,036.853,1 26.999.098,9 76.035.951,9
1986 60.836.060,8 32.891.562,1 93.727.623,0
1987 54.260.123,3 13.231.672,2 67.500.795,5
1988 45,878.282.3 7.095.426,1 52.973.708,4
1989 * 45.444 5843 286854516 74.130.035,9
1990 102.576.882.6 30.804.082,6 133.380.965,2
1091 = 72.191.799,2 284213744 100.613.173,6

Notas: * Para os anos de 1989, 1990 ¢ 1991 as taxas do INCRA incluem as contribuigies sindicais
para o CNA (Confederagio Nacional dos Agricultores ¢ para 2 CONTAG (Confederagio
dos Trabalhadores da Agricultura).

*#* Dados parciais.

Fonte: Dados primarios — INCRA e Departamento da Receita Federal apud Oliveira, 1993

As taxas de cadastro e as contribui¢des sao tributos cujos recursos eram
destinados a financiar as atividades do INCRA — dentre as quais se incluia a realizagao
de fiscalizagdo das propriedades rurais e de projetos de assentamentos da Reforma
Agraria.

A manutengao do valor da terra nua como base de calculo do imposto e os
baixos valores atribuidos ao hectare de terra pelo governo federal, a época
responsavel por essa atribuicdo, foram identificados como fatores determinantes para
a baixa arrecadagéo do tributo.?*? Os valores do VTN minimo, por regides, foram

diminuindo com o passar dos anos, demonstrando a deterioragao da base tributaria:

252 OLIVEIRA, José Tedfilo. O imposto sobre a propriedade territorial rural 1964-1992. Estudos
Econémicos, Sao Paulo: v. 23, p. 209-224, 1993, p. 215; ASSUNCAO, J.; MOREIRA, H. Towards
a Truthful Land Taxation Mechanism in Brazil. Brazilian Review of Econometrics, 21(1): 49-99,
2001.
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Tabela 6 - Valores do VTN Minimo (US$/hectare) por regides, anos

selecionados
Regides 1982 1984 1986 1988 1990 1992
Norte 194,03 64,43 99,09 48,07 9,57 11,52
AC 164,88 54,78 84,21 40,85 8,13 9,79
AM 145,61 48,35 74,37 36,07 7.18 8,64
PA 194,73 64,66 99,45 48,24 9,60 11,56
RO 356,32 118,32 181,98 88,28 17,57 21,15
RR 108,59 36,06 55,46 26,90 535 645
Nordeste 606,27 201,32 309,64 150,20 29,90 35,99
AL 1.326,16 440,38 677,30 328,55 65,39 78,73
BA 888,33 294,99 453,69 220,08 43,80 52,74
CE 200,16 66,47 102,23 49,59 9,87 11,88
MA 132,93 44,14 67,89 3293 6,55 7.89
PB 491,13 163,09 250,83 121,68 24,22 29,16
PE 1.018,84 338,33 520,35 252,42 50,24 60,49
Pl 84,49 28,06 43,15 20,93 4,17 5,02
RN 300,65 99,84 153,55 74,49 14,83 1 7._85
SE 1.013,76 336,64 517,75 251,16 49,99 60,19
Centro-oeste 1.348,38 447,76 688,65 334,06 66,49 80,05
DF 3.671,35 1.219,14 1.875,04 909,57 181,04 217,96
GO 1.761,97 585,10 899,88 436,52 86,88 104,61
MS 715,70 237,66 365,53 177,31 35,29 42,49
MT 332,65 110,46 169,89 8241 16,40 19,75
TO 260,24 86,42 132,91 64,47 12,83 15,45
Sudeste 2.988,07 992,25 1.526,08 740,29 147,34 177,40
ES 2.678,35 889,40 1.397.96 663,56 13207 159,01
MG 2.399,20 796,70 122533 594,40 118,31 142,44
RJ 2.575,34 855,19 1.315,29 638,04 126,99 152,89
sP 4.299.38 1.427,69 2.195,30 1.065,16 212,00 255,25
SUL 2.464,53 818,39 1.258,69 610,58 121,53 146,32
PR 3.526,61 1.171,08 1.801,12 873,71 173,90 209,37
RS 2.131,52 707,81 1.088,62 528,08 105,11 126,55
sC 1.735,45 576,29 886,34 429,95 85,58 103,03
BRASIL 1.250,55 41527 638,69 309,82 61,67 74,24

Fonte: INCRA (dados primarios) apud Oliveira, 1993.

A terceira fase do ITR, iniciada apds a redemocratizagdo, a partir da Lei n°
9.393/1996, garantiu o0 aumento das aliquotas, cujo valor maximo alcanga, hoje, 20%;
a simplificacao das faixas de cobranca e o fim da diferenciagao regional das aliquotas.
Apesar dos aperfeicoamentos, novamente o tributo ndo alcangou um aumento de
arrecadacao significativo.

As fraudes na declaragéo do tributo foram objeto de estudo do economista e
cartografo Kanard da Silva Balata?®® que estima que, mantendo-se integralmente a
estrutura deste, mas garantindo-se a veracidade das declaragdes, as terras tributaveis
no Brasil alcangariam um total de R$580 bilhdes de reais em 1994. Aplicando-se a
esse valor a menor aliquota possivel (0,2%), calculou-se um valor aproximado de
R$1,16 bilhdes de reais a ser arrecadado a titulo de ITR, um valor ja 20 vezes superior

ao arrecadado no ano de referéncia do trabalho, no qual a arrecadagao foi de R$57,3

253 BALATA, Kanard da Silva. ITR — Imposto Territorial Rural, Seu Potencial, Sua Evasao, Sua Solugéo:
Cadastro Técnico Rural Multifinalitario — CTRM. In: Anais do 2° Congresso Brasileiro de Cadastro
Técnico Multifinalitario — COBRAC. UFSC: Florianoépolis, 1996.
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milhdes — 0,05% das receitas arrecadas com tributos pelo governo federal naquele
periodo. Estudos semelhantes foram conduzidos por José Tedfilo Oliveira em 1993,
demonstrando uma receita potencial do ITR entre 1,4 e 2,8 bilhdes de reais, caso
utilizadas aliquotas entre 0,5% e 1,0% nas areas tributaveis do pais.?%

Mantém-se discreta a arrecadagdao do ITR apdés a promulgacdo da Lei n°
9.393/1996, apesar de o Brasil possuir 5 milhdes de imdveis rurais, cujos pregos
aumentaram 308% entre 2002 e 2013.2%5

A arrecadacido do ITR ultrapassou 1 bilhdo de reais em 2015, valor que
correspondeu a apenas 0,06% da receita tributaria total do pais naquele ano, quantia
significativamente diminuta quando comparada de arrecadagao de tributo similar na
Franca e na ltalia, de 3%; no Chile, 4,5%; nos Estados Unidos e no Canada, de 5%;
e no Uruguai, 6% da arrecadacéo total, como destacado no Capitulo 1.2%

A eficiéncia arrecadatéria do tributo segue tdo problematica quanto em
periodos anteriores a publicagao da nova lei. Estudos promovidos pela Consultoria de
Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle (CONORF) do Senado Federal demonstram que
os valores médios por hectare em 2018 variaram de R$0,42 (Acre) até R$11,43
(Parana).?®” Considerando-se o valor de R$1,5 bilhdo arrecadado a titulo de ITR no
pais e os 350 milhdes de hectares de terras tributaveis, segundo o IBGE, a média
brasileira seria de R$4,30 por hectare.?’® Estudos mais pessimistas indicam o
pagamento de R$3,00 por hectare.?>°

O pais arrecadou R$1,5 bilhdo com o ITR em 2018 — no mesmo periodo,

somente a cidade de Sao Paulo arrecadou R$ 9,94 bilhdes com o Imposto sobre a

254 OLIVEIRA, José Tedfilo. O imposto sobre a propriedade territorial rural 1964-1992. Estudos
Econdémicos, Sao Paulo, v. 23, p. 209-224, 1993, p. 220.

255 MORAES, Marcela; LEITAO, Sérgio; FERREIRA, Jaqueline. Propostas de mudangas na cobranga
do Imposto sobre a Propriedade Rural. Instituto Escolhas, Policy brief no 03, fev. 2020. Disponivel
em: |1ng.com/w0XOh. Acesso em: 22 jun. 2022.

256 ARAUJO, Adolfo Lino de et al. Vulnerabilidade do sistema declaratério para tributagdo da
propriedade rural. In: Simpodsio brasileiro de ciéncias geodésicas e tecnologias da
geoinformacgao, n. 5, 2014, Recife. Anais Recife: CTG/UFPE, 2014. p. 96-102

257 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n. 5.135, de 2019. Altera a Lei n° 9.393, de 19 de
dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR. Brasilia,
DF: Congresso Nacional, 2019. Disponivel em: https://legis.senado.leqg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8013485&ts=1632407689959&disposition=inline. Acesso em: 22 jun. 2022.

258 PEREIRA, Fabiana Augusta de Aradjo. Injustica fiscal no campo: o imposto sobre a propriedade
Territorial Rural como instrumento de concentracado de terras. 2019. Tese (Doutorado em Direito) —
Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2019, p. 216.

259 MORAES, Marcela; LEITAO, Sérgio; FERREIRA, Jaqueline. Propostas de mudangas na cobranca
do Imposto sobre a Propriedade Rural. Instituto Escolhas, Policy brief no 03, fev. 2020. Disponivel
em: [1ng.com/w0XOh. Acesso em: 22 jun. 2022. p. 05.
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Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU). O tributo esta entre os que menos

arrecadaram no ano de 2020, representando apenas 0,02% do PIB brasileiro:

Tabela 7 - Receita Tributaria por Tributo e Competéncia - 2016 a 2020

R$ mihdes
Total da Receita Tributiria 2.015.961,91 2.125.534,90 2.282.073,76 2.403.946,30 2.352.331,93
Tributos do Governo Federal 1.382.994,32 1.448.682,62 1.547.343,47 1.614.697,64 1.559.032,50
Orgamento Fiscal 507.102,65 515.890,64 562.734,52 609.159,91 590.285,73
Imposto de Renda 386.408,79 387.959,50 41498340 457.519,93 448.275,32
Pessoas Fisicas 28.284,50 30.504,24 32.513,02 37.699,80 39.700,93
Pessoas Juridicas 131.180,67 113.815,15 119.062,91 127.130,34 122.679,48
Ratido na Fonte 226.943,63 243.640,11 263.407,47 292.689,79 285.894,91
Imposto sobre Produtos Industrializados 41.851,41 47.041,42 53.985,35 52.439,90 55.894,35
Imposto sobre Operagdes Financeiras 33.644,72 34.660,45 36.615,14 40.945,03 21.949,21
Impostos sobre o Comércio Exterior 31.447,61 32.350,16 40.704,10 42.932,79 45.721,90
Taxas Federais 6.952,90 6.401,17 7.651,80 6.611,47 4.431,16
Cota-Parte Ad Fr. Ren. Mar. Mercante 2.741,29 2.861,96 3.721,56 3.230,77 5.208,39
Contrib. Custeio Pensdes Militares 2.929,51 3.342,75 3.654,35 3.850,27 7.044,46
Imposto Territorial Rural 1.126,42 1.273,20 1.418,82 1.629,74 1.760,94
Orgamento Seguridade Social 698.957,58 750.651,91 802.114,33 816.618,24 789.160,36
Contribuigiio para a Previdéncia Social (1) 336.328,16 355.517,69 374.412,92 396.321,18 387.710,51
Cofins 201.517,28 221.669,85 244.286,93 237.371,89 218.602,48
Contribuigdo Secial sobre o Lucro Liquide 66.759,99 70.686,23 75.750,74 8037431 77.352,13
Contribuigdo para o PIS/Pasep 54.823,31 60.775,34 66.526,78 64.016,52 61.312,38
Contrib. Seg. Soc. Servidor Publico - CPSS 30.691,16 33.773,18 33.592,27 33.290,33 39.625,28
Contrib. s/ Receita de Concursos e Progn. 4.254,27 457391 4.561,73 2.802,45 2.904,20
Contrib. Partic. Seguro DPVAT 428283 3.301,52 2.312,23 1.027,23 173,47
Contribuigdes Rurais 340,59 354,19 670,74 141443 1.479,90
Demais 176.934,09 182.140,07 182.494.62 188.915.50 175.586,41
Contribuigio para o FGTS (2) 124.713,45 128.743,00 125.907,99 134.006,55 127.309,95
Salario Educagio 19.473,11 20.010,15 21.979,37 21.977,50 21.085,81
ContribuigBes para o Sistema § 18.427,89 15.075,28 19.820,13 20.549,22 18.970,42
Cide Combustiveis 6.001,24 5.821,37 3.928,13 2.775,67 1.985,59
Cide Remessas 2.939,95 3.011,18 4.096,99 £.127,15 5.899,69
Outras Contribuigdes Federais (3) 2.249,98 2.293,50 4.145,02 2.005,45 1.808,80
Contr. s/ Rec. Empr. Telecomun. 1.607,83 1.610,22 1.440,32 1.392,26 1.356,87
Divida Ativa Outros Trib. @ Contrib. 0,93 0,00 0,38 0,05 -7,99
Contrib. S/Rec.Concess.Permiss.Energ.Elet. 826,34 922,00 1.038,13 1.066,57 1.119,41
Cota-Parte Contrib. Sindical 893,37 653,37 138,16 19,08 57,85
Trit do G Estadual 509.102,83 543.518,96 585.458,39 622.477,26 635.111,41
ICMS 413.787,16 443.77498 479.310,47 507.053,06 522.690,37
IPVA 39.016,15 40.435,83 43.120,20 46.141,34 48.177,85
ITCD 7.34495 7.177,68 7.330,03 8.582,41 8.521,23
Contrib. Regime Proprio Previd. Est. 31.190,64 32,669,954 34.583,94 35.373,66 33.852,46
Outros Tributos Estaduais 17.763,92 19.4€0,53 21.113,75 25.326,80 22.1€9,51
Trik do G Municipal 123.864,76 133.333,32 149.271,91 166.771,39 158.188,02
158 53.543,81 56.391,47 62.080,70 70.418,88 66.795,73
IPTU 34.550,01 38.796,10 43.840,56 §7.728,82 44.963,56
ITel 9.443,64 9.915,78 11.011,99 12.343,89 13.289,86
Contrib. Regime Proprie Previd. Mun. 11.162,61 11.910,99 12.475,85 15.118,62 15.069,01
Qutros Tributos Municipais 15.164,69 16.318,99 19.862,81 22.161,19 18.069,85
(1) - Inclui contribuigdes pata o RGPS (patronal, empregado & e ibuigdo previdenciiria sobre o

(2) - Inclui as contribuigSes devidas ao trabalhador e por demiss3o sem justa causa.

(31 Inclui: Contrib. pf Ensino Aeroviario, Contrib. p! Ensino Profiss. Maritimo, Contribuig3o Yoluntaria Montepio Civil, Contribui¢3o para o Fundo
de Salde - PMDF/BMOF, Contrib, sf a5 Lojas Francas, Contrib. sf F sturam. Empres. Informatica , CONDECINE, Contrib, st 3 Arree, Fundos de
Investim. Regionais, Contribuigo p! o Fomento da Radiodifus 3o Piblica, Contribuig 30 s/ Apostas em Competigdes Hipioas, CPMF,
Contribuigio para o PIN, PROTERRA, Outras ContribuigSes Econdmicas . Contribuig3o p o Ensino Fundamental.

Fonte: BRASIL. Receita Federal. Carga Tributaria no Brasil, 2020.
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Considerando-se os dados apresentados, € possivel concluir que ha um
desencontro entre o Imposto Territorial Rural e a fungao arrecadatéria da tributacéo,
0 que sugere pouca eficacia da norma tributaria. Isso porque, embora a norma
aparente ser efetiva, na medida em que ha uma arrecadacdo por parte dos
destinatarios da norma, essa receita € pouco significativa frente ao potencial
arrecadatorio do tributo. Além disso, ha, ainda, evidéncias que podem sugerir um nivel
significativo de fraude por parte dos contribuintes. Assim, resta claro supor que o
tributo precisa de alteracbes em sua estrutura normativa, de modo a corresponder a
seu potencial arrecadatorio, uma vez que a fiscalizacao realizada pela Unido Federal

demonstra-se insuficiente para garantir o correto cumprimento da norma.

3.4.2 Funcao de regulagao e (re)distribuicao

No que se refere ao cumprimento das fungdes de regulagao e redistribuicéo,
fungdes principais exercidas pelo tributo, estas podem ser mensuradas a partir dos
indices que avaliam a desigualdade de acesso a terra no campo, considerando-se a
expressa determinacdo constitucional e infraconstitucional de que o tributo seja
instrumento de combate as propriedades nao produtivas.

Ao tratarmos da questao de distribuicdo de terras no Brasil, algumas analises
fundamentais sdo necessarias. A primeira diz respeito aos individuos que detém terras
(e, por consequéncia, aqueles que nao as detém); uma segunda analise refere-se a
quantidade das areas detidas, e uma ultima avaliagdo leva em conta a extensao
dessas areas quando comparadas a extensao total do ambiente rural brasileiro.

Os dados analisados neste tépico sao fruto de pesquisas realizadas pelo IBGE,
em especial o Censo Agro, realizado nos anos de 1985, 1995-1996, 2006 e 2017, e 0
Atlas do Espaco Rural Brasileiro, do ano de 2020. Eles serdo examinados em conjunto
com relatoérios produzidos pela OXFAM Brasil, realizados a partir do cruzamento de
dados oficiais brasileiros ou de pesquisas produzidas pela mesma instituicao.

Quanto a demografia das pessoas detentoras de terra no Brasil, identifica-se

que os homens representam 81,3% dos produtores?®® rurais no pais. Entre eles,

260 Produtor € conceituado pelo IBGE como “Pessoa fisica, independentemente de seu sexo, ou pessoa
juridica responsavel pelas decisdes sobre a utilizacdo dos recursos e que exerce o controle
administrativo das ope- ragbées que envolvem a exploragdo do estabelecimento agropecuario. O
produtor tem a responsabilidade econémica ou técnica da exploragcdo e pode exercer todas as
fungbes direta ou indiretamente, por meio de um administrador (no caso do produtor ser uma pessoa
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47,5% sé&o brancos. Ja as mulheres (18,7% das produtoras) sdo, em sua maioria, de
cor parda (50,3%).25" Sem distingdo de género, a maioria dos produtores possui mais
do que 45 anos e estudou, no maximo, até o ensino fundamental.252

Embora se identifique um aumento de 6% no numero de estabelecimentos?53
dirigidos por mulheres entre os anos de 2017 e 2006, essas propriedades representam
apenas 10% da area de produgdo brasileira. A area média de terras dirigidas por
produtoras também foi bem mais baixa, equivalente a menos da metade da area
meédia dos estabelecimentos dirigidos por produtores homens, cuja média foi de 31,6

hectares.264

Grafico 2 - Area média dos estabelecimentos agropecuarios, por sexo e
condigcao do produtor - Brasil, 2017
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Fonte: IBGE, Censo agropecuario, 2017.

juridica). Nao se deve confundir o produtor com o proprietario das terras.” (INSTITUTO BRASILEIRO
DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Atlas do espagco rural brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro:
IBGE, 2020). p. 318.

261 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Censo agropecuario:
resultados definitivos. Rio de Janeiro: IBGE, 2019, p. 68-70.

262 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Atlas do espago rural
brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: IBGE, 2020, p. 20.

263 Estabelecimentos sdo conceituados pelo Censo Agro 2017 como “Unidade de produgao/exploragéo
dedicada, total ou parcialmente, a atividades agropecuarias, florestais ou aquicolas,
independentemente de seu tamanho, de sua forma juridica (se pertence a um produtor, a varios
produtores, a uma empresa, a um conjunto de empresas etc.), ou de sua localizagéo (area urbana
ou rural), tendo como objetivo a produgao, seja para venda (comercializagdo da produgéo), seja
para subsisténcia (sustento do produtor ou de sua familia). As areas ndo continuas exploradas por
um mesmo produtor sdo consideradas como um unico estabelecimento, desde que situadas no
mesmo Municipio, utilizando os mesmos recursos técnicos (maquinas, implementos e instrumentos
agrarios, animais de trabalho etc.) e os mesmos recursos humanos (mesmo pessoal), e, também,
subordinadas a uma unica administragdo: a do produtor ou a do administrador. Ver também
estabelecimento rural.” (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Atlas
do espaco rural brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: IBGE, 2020. p. 316).

264 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Atlas do espago rural
brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: IBGE, 2020. p. 50.
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A paridade de género é mais observada entre as propriedades assentadas,
gracas a Portaria n® 981/2003 do INCRA, que tornou obrigatdria a titulagao da terra
em nome do homem e da mulher em situagdes de casamento/unido estavel e, em
casos de auséncia de formalizagdo marital, ou de alteragdo da situagdo do casal,

priorizou-se a titulagdo em favor da mulher.26°

Tabela 8 - Estabelecimentos agropecuarios dirigidos pelo produtor, por cor ou
raga, segundo o sexo do produtor - Brasil, 2017

Estabelecimentos agropecudrios dirigidos pelo produtor, por cor ou raga
Sexo do produtor ‘

Total Branca ‘ Preta ‘ Amarela ‘ Parda ‘ Indigena
Total 5 056 525 2297013 423 408 31108 2248549 56 447
Homem 4110 450 1951 438 319 380 25593 1772209 41 830
Mulher 946 075 345 575 104 028 5515 476 340 14 617

Fonte: IBGE, Censo Agropecuario, 2017.

O predominio das pessoas de cor branca se mantém, contudo, para
estabelecimentos acima de 500 hectares, no qual 72,2% dos produtores proprietarios
sao brancos, frente aos 2,5% de pretos e 23,9% de pardos. Ja nos estabelecimentos
de até 1 hectare, a prevaléncia é de pessoas de cor parda (57,9%) e preta (13,6%),2%6
o que informa uma concentracdo de riqueza significativa da populagcao branca no
campo.

Quando analisados os produtores proprietarios de grandes extensdes de terra,
a disparidade é ainda mais significativa, havendo mais do que o triplo de produtores
proprietarios brancos (74,7%) face aos pretos e pardos (23,8%), nos estabelecimentos
de mil a 10 mil hectares. Em propriedades com mais de 10 mil hectares, a proporcao
€ ainda maior, 79% contra 18,9%.

Assim, quanto a analise acerca de quem sao os produtores e proprietarios de
terra no Brasil, vé-se que a demografia expressa uma clara desigualdade de género
e raca entre os produtores e proprietarios de terra no pais. As propriedades maiores
sao gerenciadas e detidas, em sua maioria, por homens brancos, enquanto as

265 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Atlas do espago rural
brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: IBGE, 2020, p. 50.

266 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Atlas do espago rural
brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: IBGE, 2020, p. 17.
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mulheres e a populacéo preta e parda sao responsaveis pelas pequenas e médias
propriedades.

Prosseguindo a analise para tratar da quantidade e da extensdo de
propriedades brasileiras, o Brasil tem um total estimado de 850 milhées de hectares
de terra, 36,1% das quais sdo consideradas terras publicas e, dentre estas,
encontram-se: reservas indigenas (600 unidades — 13,2%); unidades de conservagao
(1337 unidades — 11%); territérios comunitarios (815 unidades — 0,2%); terras militares
(104 unidades — 0,4%); assentamentos rurais (7.547 unidades — 4,9%) e terras nao
designadas (22.016 unidades — 6,5%). No que se refere a propriedade privada, esta
representa 44,2% das terras totais, com aproximadamente 4,5 milhdes de
propriedades, ocupando um total de 375,5 milhGes de hectares de terra.?%’

Entre as propriedades privadas brasileiras, a maioria € composta por pequenas
propriedades, de, em média, 69 hectares de terra. As propriedades com menos de 50
hectares, ou seja, pouco menos que a média nacional, representavam 81,4% da
quantidade total das propriedades em 2017. Contudo, as mesmas propriedades
representavam apenas 12,8% da area ocupada. A grande maioria da area (32,8%) é
representada por estabelecimentos acima de 2.500 hectares, que totalizam apenas

0,3% da quantidade de estabelecimentos rurais.

Grafico 3 - Distribuicdo da area e da quantidade de estabelecimentos rurais,
segundo os grupos de area - Brasil, 2017
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Fonte: IBGE, Censo Agropecuario, 2017.

267 PINTO, Luis Fernando et al. Quem sdo os poucos donos das terras agricolas no Brasil: o mapa da
desigualdade. Sustentabilidade em debate, n. 10, abr. 2020. Disponivel em:
https://www.imaflora.org/public/media/biblioteca/1588007031-
resumo_sustentabilidade terras_agricolas.pdf. Acesso em: 22 jun. 2022.



https://www.imaflora.org/public/media/biblioteca/1588007031-resumo_sustentabilidade_terras_agricolas.pdf
https://www.imaflora.org/public/media/biblioteca/1588007031-resumo_sustentabilidade_terras_agricolas.pdf
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Dados ainda mais recentes, de 2019, apresentam que cerca de 45% da area
rural estava nas maos de menos de 1% dos proprietarios no ano pesquisado. Por
outro lado, os estabelecimentos com area inferior a 10 hectares representavam mais
de 47% do total do pais, mas ocupavam menos de 2,3% de sua area total.268

Ou seja, as pequenas e médias propriedades brasileiras, embora representem
a maior quantidade de estabelecimentos rurais no pais, ocupam uma diminuta parte
de sua area. A maior parte dos mais de 375 milhdes de hectares de terras particulares
no Brasil esta ocupada por um numero pequeno de estabelecimentos.

Ocorre que os grandes estabelecimentos nao sao, contudo, os maiores
empregadores, nem tampouco os maiores produtores rurais. Ao contrario, a
agricultura familiar,?%® que ocupa terras de até 4 modulos rurais e representa 76,8%
dos estabelecimentos agropecuarios e aquicultores nacionais?’?, é responsavel pela
satisfacdo de grande parte da demanda alimentar interna brasileira. Nas culturas
permanentes, o segmento responde por 48% do valor da produgao de café e banana;
nas culturas temporarias, sdo responsaveis por 80% do valor de producido da
mandioca, 69% do abacaxi e 42% da produgéo do feijdo.?"!

E, ainda, a agricultura familiar que concentra a maior parte das pessoas
ocupadas na agropecudria.?’? Das 15,1 milhdes de pessoas ocupadas, 76,8%

estavam localizadas em estabelecimentos regidos por agricultura familiar.

268 TERRENOS da desigualdade: terra, agricultura e desigualdades no Brasil rural. OXFAM Brasil, 30
nov. 2016. Disponivel em: https://www.oxfam.org.br/publicacao/terrenos-da-desigualdade-terra-
agricultura-e-desigualdade-no-brasil-rural/. Acesso em: 25 jun. 2022.

269 Nos termos do Decreto n°® 9.064/2017, que regulamenta a Lei n° 11.326/2006, que institui diretrizes
basicas para a formulagdo de politica nacional de agricultura familiar e empreendimentos rurais, &
classificado como agricultor familiar aquele que comprimir simultaneamente, os seguintes critérios:
a) possuir, a qualquer titulo, drea de até quatro médulos fiscais; b) utilizar, no minimo, metade da
forca de trabalho familiar no processo produtivo e de geracdo de renda; c) auferir, no minimo,
metade da renda familiar de atividades econémicas do seu estabelecimento ou empreendimento; e
d) ser a gestédo do estabelecimento ou do empreendimento estritamente familiar. (BRASIL. Decreto
n. 9.064, de 31 de maio de 2017. Disp&e sobre a Unidade Familiar de Produgéo Agraria, institui o
Cadastro Nacional da Agricultura Familiar e regulamenta a Lei n° 11.326, de 24 de julho de 2006,
que estabelece as diretrizes para a formulagdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e
empreendimentos familiares rurais. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2017. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/decreto/d9064.htm. Acesso em: 27 jun.
2022).

270 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Atlas do espago rural

brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: IBGE, 2020, p. 294.

https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar/agricultura-familiar-1

212 Segundo o IBGE, é entendido como pessoal ocupado “Pessoas que, no periodo de referéncia da
pesquisa, trabalharam em atividades agropecuarias ou em atividades ndo agropecuarias de apoio
as atividades agropecuarias, como motorista de caminh&o, cozinheiro, mecanico, marceneiro,
contador, entre outros. Nesta categoria, ndo sao consideradas as pessoas que, mesmo tendo lagos
de parentesco com o produtor ou com os trabalhadores do estabelecimento, ndo executaram

N
BN
N


https://www.oxfam.org.br/publicacao/terrenos-da-desigualdade-terra-agricultura-e-desigualdade-no-brasil-rural/
https://www.oxfam.org.br/publicacao/terrenos-da-desigualdade-terra-agricultura-e-desigualdade-no-brasil-rural/
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/d9064.htm
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Grafico 4 - Proporgao da area dos estabelecimentos e do pessoal ocupado,
segundo os grupos de area - Brasil, 2017
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Fonte: IBGE, Censo Agropecuario, 2017.

Nos estabelecimentos de agricultura familiar, todavia, houve uma redugao de
2,16 milhdes de pessoas ocupadas, enquanto nos estabelecimentos nao
caracterizados como tal, houve um aumento de 702,9 mil trabalhadores frente ao
Censo Agro anterior, realizado no ano de 2006.2”3 Esses valores podem ser fruto da
diminuicdo da quantidade e da area ocupada por estabelecimentos de dimensbdes
entre 100 e 999 hectares no pais, nos quais observou-se reducao de 3.569 unidades

e de 586.494 hectares, com o consequente aumento das grandes propriedades:

nenhuma tarefa para o estabelecimento no periodo de referéncia. Nesta categoria, também n&o séo
considerados os trabalhadores domésticos da residéncia do produtor que trabalharam
exclusivamente em tarefas domésticas (cuidar da casa, limpar, lavar, passar, cozinhar, cuidar das
criangas), bem como os residentes na area do estabelecimento que nao participaram de nenhuma
atividade para o estabelecimento no periodo de referéncia.” (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Atlas do espagco rural brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro:
IBGE, 2020, p. 318).

273 CENSO AGRO 2017. IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, Editoria. Disponivel em
https://censoagro2017.ibge.gov.br/2013-agencia-de-noticias/releases/25789-censo-agro-2017-
populacao-ocupada-nos-estabelecimentos-agropecuarios-cai-8-8.html. Acesso em: 27 jun. 2022.



https://censoagro2017.ibge.gov.br/2013-agencia-de-noticias/releases/25789-censo-agro-2017-populacao-ocupada-nos-estabelecimentos-agropecuarios-cai-8-8.html
https://censoagro2017.ibge.gov.br/2013-agencia-de-noticias/releases/25789-censo-agro-2017-populacao-ocupada-nos-estabelecimentos-agropecuarios-cai-8-8.html

Grafico 5 - Distribuigdo das areas dos estabelecimentos agropecuarios,
segundo os grupos de area - Brasil, 1995-2017
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Fonte: IBGE, Censos Agropecuarios 1995-2017.

Tabela 9 - NUmero de estabelecimentos agropecuarios por area

Mimero de estabelecimentos agropecudrios por drea
ﬁ::‘“ de drea | 920 1940 1850 1560 1570 1975 1980 1985 1995 2006
1.000 ha e mais
26.045 27.822 32.628 32.480 36.874 41.468 47.841 50.411 49.358 47578
10 a menos de
100 ke o §75.441 | 1.052.557 1.451.415 | 1.934.352 1898949 | 2.016.774 | 2.160.340 | 1916487 | 1971600
100 & menos de
1.000 ha 157.959 243818 268159 314831 414.746 446.170 488.521 517.431 469.964 424.288
Menos de 10 ha
Q B54.557 710.934 1.495.020 | 2.519.630 2.601.860 | 2.598.019 | 3.064.822 | 2.402.374 | 2.477.151
Menos de 100
ha 463.875 | 1.679.995 | 1763431 2986.435 | 4.454.02% 4.500.809 | 4.614.793 | 5325162 | 4.318.861 | 4448751

Fonte: IBGE, Censo Agropecuario, 2006.
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Tabela 10 - Area dos estabelecimentos agropecuarios, segundo grupos de area

- Brasil - 2006-2017

Censos Agropecuarios

Grupos de area 2006 2017
Estabelecimentos ‘ Area (ha) Estabelecimentos Area (ha)

Total 5175 636 333 680 037 5073 324 351289 816
Menos de 10 ha 2477 151 7 798 777 2543 681 7993 969
De 10 a menos de 100 ha 1971600 62 893 979 1 980 684 63 B10 646
De 100 a menos de 1 000 ha 424 288 112 844 186 420719 112 257 692
De 1 000 ha e mais 47 578 150 143 096 51203 167 227 511
Produtor sem area 265019 “ 77037

Fonte: IBGE, Censos Agropecuarios, 2006-2017.
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A desigualdade na distribuicdo de terra entre os individuos € calculada a partir
do o indice de Gini.?”* Dados compilados pelo IBGE demonstram que a concentragao
fundiaria no campo nunca esteve tao alta. Em 2017, o indice brasileiro era de 0,867
pontos, patamar mais elevado em relacdo aos dados verificados nas pesquisas
anteriores: 0,854 (2006), 0,856 (1995-1996) e 0,857 (1985).2’5 Cabe observar que
quanto mais perto essa medida esta do numero 1, maior € a concentragao na estrutura
fundiaria. Ou seja, em que pese a implementagao do Estatuto da Terra, do Imposto
Territorial Rural com natureza extrafiscal e mesmo da Reforma Agraria, a
concentracao fundiaria tem apresentado continuo aumento no Brasil.

O aumento da concentragao fundiaria no campo € sinébnimo de diminui¢ao de
qualidade de vida também para os centros urbanos. A limitacdo da oferta de trabalho
no campo frente a crescente mecanizagcado da producdo motivou intenso éxodo rural,
com um aumento da taxa de urbanizagdo de 55%, em 1970, para 84%, em 2010.%76
O crescimento populacional dos grandes centros, em cidades como Brasilia, Sao
Paulo e Rio de Janeiro, foi acompanhado pela ampliagdo de cinturbes de pobreza a
partir do fendmeno da favelizagdo. Segundo aponta o IBGE, em 2019, havia 5.127.747
milhdes de domicilios ocupados em 13.151 mil aglomerados subnormais?’” do pais.

Dessa forma, no que se refere a segunda e a terceira analises propostas,
quanto a quantidade e a extensao dos estabelecimentos rurais, vé-se que estes sao
divididos entre dois distintos grupos: o primeiro, representado pelos estabelecimentos
com menos de 100 hectares e o segundo, pelas propriedades acima deste valor. O

primeiro apresenta a menor area relativa, embora componha a maior quantidade de

274 O indice de Gini é utilizado para “[...] medir a concentragdo de uma distribuigdo, ou seja, o grau de
desigualdade existente entre individuos, e, apesar de normalmente ser associado com rendimento,
ele pode ser calculado para qualquer distribuicdo (tamanho do estabelecimento agropecuério, por
exemplo). O valor do indice varia de 0 a 1. Quando o valor do indice é 0, ndo ha desigualdade, e
todos os individuos tém o mesmo valor (os estabelecimentos agropecuarios, por exemplo, teriam o
mesmo valor de area). Quanto mais proximo de 1, maior a concentragéo da distribuigédo, logo, maior
a desigualdade. Quando o valor do indice € 1, a desigualdade é maxima (apenas um
estabelecimento, por exemplo, deteria toda a area de estabelecimentos agropecuarios).”
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Atlas do espago rural
brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: IBGE, 2020. p. 317).

275 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Censo Agropecuario. Rio de
Janeiro: IBGE, 2017.

276 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Séries histéricas e
estatisticas. Taxa de urbanizagdo 1970-2010. Rio de Janeiro: IBGE, 2007. Disponivel em:
https://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.aspx?vcodigo=POP122. Acesso em: 28 jun. 2022.

217 Os aglomerados subnormais, segundo o IBGE, sdo caracterizados por um padrdo urbanistico
irregular, caréncia de servigos publicos essenciais e localizagdo em areas que apresentam
restricdes a ocupacgao, cujas populagdes vivem sob condi¢gbes socioecondmicas, de saneamento e
de moradia precarias. As favelas sdo exemplo de aglomerados subnormais.
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estabelecimentos, e concentra a maior parte das pessoas ocupadas no campo. Ja o
segundo €& composto por um numero limitado de propriedades espalhadas por
grandes areas, cuja presenga no espaco rural tem aumentado.

Visando a analisar se o Imposto Territorial Rural cumpre seu objetivo
constitucional, este estudo utiliza-se da exploragdo da histéria do referido tributo,
buscando identificar a intencéo legislativa e social da sua criagdo e manutengao no
ordenamento juridico no curso do Estado Democratico de Direito. Identificada a
intencdo social de sua criagdo, explora-se a figura chave do tributo, que é a
propriedade e, em especial, como o instituto da propriedade foi alterado pela fungao
social da propriedade. Este capitulo, por sua vez, procurou demonstrar quais as
funcdes do Imposto Territorial Rural e como tais fungdes devem atuar em conjunto a
Reforma Agraria, enquanto instrumento voltado a desconstrugéo de desigualdades no
campo. Conclui-se que as desigualdades no campo estdo aumentando, apesar da
existéncia de instrumento legais que a combatam, e que a desigualdade nao é apenas
de acesso a terra, mas também de género e racga.

A Reforma Agraria pode, entdo, apresentar-se como um instrumento de
combate a concentracao fundiaria, se acompanhada por politicas agricolas eficientes
e realizada a partir da desapropriacdo de estabelecimentos rurais privados e
improdutivos, em especial nas areas do Centro-Oeste do pais, onde se concentram
as maiores propriedades do Brasil. No entanto, este segue sendo um movimento
timido, acompanhado de incentivos insuficientes de Politica Agricola a partir da
concessao de créditos rurais, o que dificulta a producao da terra e o sucesso dos
assentamentos.

A analise da norma do imposto territorial, visando a identificar sua eficiéncia e
eficacia a luz das fungdes da tributacio indicam que o tributo necessita ser reformado.
Embora seja seguido pelos proprietarios, o que poderia sugerir que o tributo é eficaz,
os valores arrecadados sao baixos diante das estimativas do que o tributo poderia
arrecadar. Além disso, o tributo ndo cumpre efetivamente sua fungao de regulagao
das propriedades que ndo cumprem a fungao social, ja que o Estado brasileiro néo
possui mecanismos de fiscalizagdo efetivos das propriedades rurais no Brasil.
Ademais, também por auséncia de arrecadacao efetiva dos valores declarados, ndao
€ possivel identificar se a aliquota correta esta incidindo sobre a propriedade,

impedindo que a exacao tributaria torne economicamente inviavel a manutencao de
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propriedades improdutivas que, por essa razao, deveriam ser desapropriadas para
fins de Reforma Agraria.

Sob essa maxima, este estudo se propde, a seguir, a mapear as modificagdes
na estrutura normativa do tributo que, se implementadas, poderiam garantir a corregéao

da eficacia do Imposto Territorial Rural.
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4 ROMPIMENTO DA CONCENTRAGAO FUNDIARIA NO BRASIL: PROPOSTAS
E PERSPECTIVAS

A instituicdo da tributacido sobre a terra rural ocorreu com finalidades que
extrapolavam o aumento da arrecadagao da Unido Federal, tendo determinado a
Constituicdo Federal que o ITR fosse, também, um instrumento de combate a
concentracdo fundiaria, exercendo funcdo regulatoria, desconcentradora e
redistribuidora de riquezas. Tendo em vista as analises apresentadas no Capitulo
anterior, conclui-se que o Imposto Territorial Rural ndo tem cumprido com exceléncia
nenhuma de suas fungdes, diante de sua timida arrecadacdo e do significativo
aumento da concentragao fundiaria no Brasil ao longo dos anos. Por essa razao, este
Capitulo se dedica a analisar alguns elementos constituidores da obrigagéo tributaria
que, devido ao seu desenho normativo, podem contribuir para a ineficiéncia do tributo,
sugerindo, consequentemente, alteragdes que assegurarem um futuro mais eficiente

ao Imposto Territorial Rural.

4.1 Dificuldades atuais da cobran¢a do tributo

Este estudo identifica quatro elementos como os principais constituidores da
ineficacia do Imposto Territorial Rural: a natureza declaratéria do tributo, a base de
calculo enquanto o valor da terra nua, a desatualizagcdo dos indices que mensuram a
produtividade nas propriedades e o descuido com as areas ambientais protegidas por
lei.

E possivel sugerir que todas as questdes se resolveriam caso a fiscalizagéo
por parte da Receita Federal fosse realizada de forma efetiva. Contudo, € impossivel
ignorar que a estrutura continental do pais, aliada ao duradouro desconhecimento do
espaco rural brasileiro — por auséncia de dados ou mapeamento efetivo — séo
obstaculos a fiscalizagdo do cumprimento da obrigagao tributaria.

Assim, um estudo que apenas apresente a necessidade de fiscalizacao, além
de fantasioso, n&o produziria efeitos de garantir a modificagdo da realidade. Nesse
sentido, apresentam-se perspectivas de pequenas ou grandes alteragbes que,
atuando individualmente ou em conjunto, podem ser instrumentos voltados a melhoria

das funcdes da tributagao das propriedades rurais.
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4.1.1 Natureza declaratoria do tributo

E cada vez mais comum a existéncia de tributos cujos lancamentos s&o
realizados por homologacéo, isto é, tributos nos quais o contribuinte ndo apenas deve
realizar o pagamento, mas, antes disso, tem o dever de identificar o fato gerador,
quantificar e recolher o valor devido, em tempo e na forma previstos em lei.2’8

Isso introduz uma modificagdo da estrutura classica da relagao tributaria, na
qual o fato gerador cria a obrigacao tributaria e, em consequéncia, o direito ao crédito,
ambos sanados pelo pagamento. Nos tributos por homologagédo, como € o caso do
ITR,?® 0 pagamento é efetuado em primeiro lugar e, em seguida, é realizado o
langamento, que deve, entdo, ser homologado,?? isto €, confirmado pelo sujeito ativo
em até cinco anos a partir da data do fato gerador, ressalvando-se a possibilidade de
exigéncia de pagamento suplementar em caso de tributo recolhido a menor.28" A
transmisséo do custo das atividades de gestdo administrativa para o contribuinte?? é
pautada em hipéteses nas quais a intervencao administrativa € inadequada, quando
a administracéo nao dispde de todos os dados necessarios ou, ainda, em nome da
praticidade da execugédo das leis.?8

No que tange ao Imposto Territorial Rural, a hipotese de praticidade de
execugao parece ser a justificativa adequada para seu langamento por homologagéo.

A exposicdo de motivos da lei que instituiu o Imposto Territorial Rural (Lei n°

278 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso Direito Tributario Brasileiro. 16. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2018, p. 588.

219 “Art. 10. A apuragdo e o pagamento do ITR serdo efetuados pelo contribuinte, independentemente
de prévio procedimento da administragéo tributaria, nos prazos e condigbes estabelecidos pela
Secretaria da Receita Federal, sujeitando-se a homologac¢éo posterior’. (BRASIL. Lei n. 9.393, de
19 de dezembro de 1996. Dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, sobre
pagamento da divida representada por Titulos da Divida Agraria e da outras providéncias. Brasilia,
DF: Congresso Nacional. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9393.htm. Acesso
em: 26 jun. 2022).

280 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito tributario brasileiro: CTN
comentado. 14. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 2.272.

281 O entendimento do langamento por homologagdo enquanto langamento ndo é consonante entre os
doutrinadores brasileiros. Em sentido contrario ao apontado nesse estudo, Paulo de Barros Carvalho
entende que 0 que ocorre nesses casos é a extingdo da obrigagédo e ndo a criagao dela, tal como
seria 0 langamento classico. (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 4. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 1991. p. 281-283)

282 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1991. p.
281-283

283 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito tributario brasileiro: CTN
comentado. 14. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 2.276.
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9.393/1996) apresenta diversas alteragbes, dentre as quais o langcamento por
homologacao, como mecanismos orientados a simplificagdo do complexo tributo. No
que se refere ao valor declarado pelo contribuinte, o texto afirmava que a natureza
declaratoria possibilitaria maior justiga tributaria, uma vez que o valor declarado com
base no valor da terra nua a prego de mercado levaria em conta as peculiaridades de
cada imovel.234

Observa-se que o desejo expresso na exposigcao de motivos ndo poderia estar
mais distante do tempo presente: a apuragédo do tributo segue complexa, ha um
retrocesso nos indices de concentragao fundiaria e jamais foi implementado um
sistema de fiscalizagdo massivo e efetivo sobre as informagdes apresentadas pelos
contribuintes em suas declaragdes — 0 que viabiliza a especulacdo imobiliaria das
propriedades rurais e as fraudes nas declaragdes.

No que se refere a especulagao imobiliaria, nota-se que a tributagao sobre as
propriedades rurais, embora pautada na produtividade das propriedades, nao €
instrumento suficiente para desincentivar a manutencdo de propriedades
improdutivas, mantidas apenas para fins especulativos. A titulo de comparacéao, o
imposto sobre propriedades urbanas ndo apenas pode apresentar aliquotas até 5x
maiores para lotes vazios em Belo Horizonte — 0 que desestimula a manutencgéo de
propriedades urbanas sem funcao social —, como também exige a apresentacao de
documento “Habite-se”, a fim de comprovar a existéncia de edificacdo e, com isso,
garantir uma redugao na aliquota paga. Diversamente, o imposto territorial ndo exige
nenhuma documentagdo de seu contribuinte, o que incentiva a manutengdo de
propriedades que nado produzem coisa alguma.

A prestacéo de informagdes incorretas, tais como: a) subvalorizagado do valor
de mercado da terra nua; b) superestimagao da area nao tributavel, pois de interesse
ambiental; e 3) superestimagédo do grau de utilizagdo da area aproveitavel, tornam
possivel a realizacao de fraudes na declaragao e, consequentemente, o recolhimento
a menor do tributo. Estudos realizados por economistas e engenheiros agrbnomos
vinculados ao Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazénia (IMAZON),

compararam dados informados em Declaracdo do Imposto sobre a Propriedade

284 BRASIL. Exposicdo de motivos da Lei n° 9.393, de 16 de dezembro de 1996. Dispde sobre o
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, sobre pagamento da divida representada por
Titulos da Divida Agraria e da outras providéncias. Brasilia: Diario do Congresso Nacional — Sesséo
Conjunta, 1996. p. 13.959.
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Territorial Rural (DITR) versus dados levantados in loco com pregos do mercado no
Para.?® Os resultados demonstram as inconsisténcias causadas pelas informagées
incorretas autodeclaradas. Em um dos imdveis analisados, de 1.442 ha,?% o valor
declarado ao Fisco foi de R$ 34,00/ha, enquanto o valor efetivo de mercado da regiao
era, a época, de R$ 2.942,00/ha, ou seja, 86 vezes maior. Quanto ao grau de utilizagédo
da terra (GUT), declarado como acima de 80% — a maior faixa possivel —, o valor
identificado no estudo foi de 50% a 65%. A partir da corregcdo das variaveis, o valor
devido a titulo de ITR seria de R$140.027,00, embora o proprietario tivesse recolhido
apenas R$11,00 naquele ano.

O art. 16 da Lei 9.393/1996%%" permite a celebracdo de convénios de
cooperagao entre a Receita Federal e o INCRA, com a finalidade de delegar as
atividades de fiscalizagdo das informacbdes sobre imdveis rurais contidas nas
declaragdes transmitidas pelos contribuintes. Tais parcerias sao fundamentais, pois o
INCRA possui, em seu quadro de funcionarios, peritos agrarios, especialistas na
mensuracao de produtividade e no calculo do tributo como um todo.

A auséncia de fiscalizacdo é instrumento fundamental para a profusdo de

declaragdes fraudulentas.?¢ Quando comparada a fiscalizag&o de a outros tributos de

285 GILVA, Daniel; BARRETO, Paulo. O potencial do Imposto Territorial Rural contra o
desmatamento especulativo na Amazénia. Belém: IMAZON, 2014. Disponivel em:
https://imazon.org.br/PDFimazon/Portugues/livros/ITR.pdf. Acesso em: 27 jul. 2022.

286 A guisa de lembranca, o Imposto Territorial Rural € mensurado a partir de seis faixas de areas,
sendo a menor até 50 ha e a maior, acima de 5.000 ha. Para fins de comparacéo, essa propriedade
estaria representada pela penultima faixa, de 1.000 a 5.000 ha.

287 “Art. 16. A Secretaria da Receita Federal podera celebrar convénio com o Instituto Nacional de
Colonizagéo e Reforma Agraria - INCRA, com a finalidade de delegar as atividades de fiscalizagao
das informagbes sobre os imoéveis rurais, contidas no DIAC e no DIAT. § 1° No exercicio da
delegacéo a que se refere este artigo, o INCRA podera celebrar convénios de cooperagdo com o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, Fundacéao
Nacional do indio - FUNAI e Secretarias Estaduais de Agricultura. § 2° No uso de suas atribuigdes,
os agentes do INCRA terdo acesso ao imovel de propriedade particular, para levantamento de dados
e informagobes”. (BRASIL. Lei n. 9.393, de 19 de dezembro de 1996. Dispde sobre o Imposto sobre
a Propriedade Territorial Rural - ITR, sobre pagamento da divida representada por Titulos da Divida
Agraria e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I9393.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).

288 Estudos diferentes, produzidos por Balata, Souza, Averbeck, Nascimento e Oliveira demonstram
que a evasao da receita do ITR é principalmente decorrente do carater auto declaratério e da
auséncia de fiscalizagdo (BALATA, Kanard da Silva. ITR — Imposto Territorial Rural, Seu Potencial,
Sua Evasédo, Sua Solugao: Cadastro Técnico Rural Multifinalitario — CTRM. /n: Anais do 2°
Congresso Brasileiro de Cadastro Técnico Multifinalitario — COBRAC. UFSC: Florianépolis,
1996; SOUZA, Eustaquio Gomes de. ITR: uma legislacao eficiente e uma arrecadagao incongruente.
Secretaria da Receita Federal do Brasil, 3° Prémio Schontag, p. 231-276, 2004. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/4551/1/3%C2%BA%20lugar%20d0%203%C2%BA%20
Premio%20RFB.pdf. Acesso em: 26 jun. 2022; AVERBECK, Carlos Etor. Os sistemas de cadastro
e planta de valores no municipio: prejuizos da desatualizagao. 2003. Dissertacdo (Mestrado em
Engenharia Civil) — Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, 2003; NASCIMENTO,
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natureza declaratoria, como o Imposto de Renda, percebe-se quéao timida é a
apuragcao da verossimilhanga das informagbes prestadas no ambito do ITR. O
tamanho continental do pais, aliado a insuficiéncia de servidores habeis e habituados
ao trabalho rural, impossibilita a fiscalizagdo in loco das propriedades rurais. A
auséncia de malha fina eletrénica para conferéncia das informagdes apresentadas

também se soma ao problema.

4.1.2 O valor da terra nua (VTN) como base de calculo do tributo

Embora nao faltem estudos, como os citados anteriormente, que comprovem a
alta taxa de evasao fiscal do Imposto Territorial Rural, ha que se pensar que existe
uma dificuldade até mesmo do proprio contribuinte de boa-fé em identificar o valor de
tributo devido. Apesar de ter sido bastante simplificado ao longo dos anos, o calculo
do ITR ainda apresenta um alto nivel de dificuldade e exige que o proprietario
apresente informagdes que, sem um laudo técnico, podem ser de dificil obtencado.28°

A base de calculo do tributo, determinada pelo o valor da terra nua (VTN), é
composta pelo valor de mercado do imovel, excluidos os valores de mercado relativos
as construgoes, instalacdes e benfeitorias (art. 10, §1°, I, a); culturas permanentes e
temporarias (art. 10, §1°, |, b); pastagens cultivadas e melhoradas (art. 10, §1°, 1, c); e
florestas plantadas (art. 10, §1°, I, d). Isto €, a base de calculo do tributo reflete apenas
o preco de mercado das terras que compdem a propriedade e nao de todo o imovel
rural, como ocorre no caso do IPTU.

O tributo devido é calculado por meio da multiplicagdo do valor da terra nua
tributavel (VTNt) pela aliquota do tributo. Para identificagdo do valor da terra nua
tributavel (VTNt), contudo, faz-se necessaria a multiplicagdo do valor da terra nua
(VTN) pela divisao entre a area tributavel e a area total da propriedade. A aliquota,
por sua vez, é determinada a partir do grau de utilizagao da terra, que, por seu turno,

€ determinado em funcao da divisdo entre a area efetivamente utilizada pela area

Rosa Maria. Cadastro de Imodveis Rurais: Instrumento de Justica Fiscal. Secretaria da Receita
Federal do Brasil, 6° Prémio Schéntag, p. 921-959, 2007. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/4576/1/2%C2%BA%20lugar%20d0%206%C2%BA%20
Premio%20RFB.pdf. Acesso em: 27 jul. 2022; OLIVEIRA, José Tedfilo. O imposto sobre a
propriedade territorial rural 1964-1992. Estudos Econémicos, Sao Paulo, v. 23, p. 209-224, 1993).

289 “Em virtude da finalidade a que se destina o imposto sobre a propriedade rural, seu calculo é
relativamente dificil, exigindo na sua feitura conhecimento especializado.” MACHADO, Hugo de
Brito. Curso de Direito Tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 338.
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aproveitavel. A explicagcado demonstra a dificuldade do calculo dos valores devidos.
Contudo, verdadeira dificuldade reside na obtencdo dos valores referentes as
variaveis do calculo, que s&o inteiramente declaradas pelo contribuinte.

Assim, ao apresentar a declaragcao, o contribuinte deve ser capaz de informar
a area total do imével e, de forma discriminada, apontar as areas nao tributaveis
(preservacado permanente, reserva legal, reserva particular de patrimonio natural,
interesse ecoldgico, serviddo ambiental, florestas nativas e alagadas de reservatorios
de usinas hidroelétricas), ocupadas por benfeitorias uteis e necessarias destinadas a
atividade rural. Em um segundo momento, € necessario, ainda, que o contribuinte seja
capaz de declarar a area utilizada para cada atividade rural (produtos vegetais, area
em descanso, reflorestamento, pastagem, exploracdo extrativa, atividade granjeia).
Cabe a ele, ademais, informar os valores de mercado dos imoveis, das construgdes,
das instalagdes, das benfeitorias e das culturas e pastagens.

Essas informagdes sdao de metrificagao dificil e podem demandar a producgéao
de laudo técnico, caso o proprietario ndo possua expertise de mensuragao, o que se
trata de um servico de prego significativo. Relevante considerar, também, a
necessidade de produgdo desses dados anualmente, considerando-se que, em um
ano, a estrutura de uma propriedade em muito pode se alterar.

Como apresentado no Capitulo |, a metodologia de calculo do tributo e sua base
de calculo ha muito foram identificadas como obstaculos ao cumprimento das funcdes
do tributo, com diversas tentativas pensadas para amenizar o problema.
Especialmente no que se refere ao valor da terra nua, por meio da Lei n°® 8.847/1994,
tornou-se possivel o estabelecimento de um valor minimo para a terra nua, por
exemplo.29°

Isso porque, até aquele momento, os contribuintes poderiam declarar qualquer
valor a titulo de base de calculo, ndo possuindo a Receita Federal ou o INCRA
qualquer mecanismo de conferéncia se tais valores ao menos se aproximavam da

média de prec¢o daquele municipio. Durante o periodo de sua vigéncia, entre os anos

290 “Art. 3° A base de calculo do imposto € o Valor da Terra Nua - VTN, apurado no dia 31 de dezembro
do exercicio anterior (...) 2° O Valor da Terra Nua minimo - VTNm por hectare, fixado pela Secretaria
da Receita Federal ouvido o Ministério da Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria, em
conjunto com as Secretarias de Agricultura dos Estados respectivos, terd como base levantamento
de precos do hectare da terra nua, para os diversos tipos de terras existentes no Municipio”.
(BRASIL. Lei n. 8.847, de 28 de janeiro de 1994. Dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR) e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1994. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L8847compilado.htm. Acesso em: 27 jul. 2022).
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de 1995 e 1996, a arrecadacgao do ITR experimentou um crescimento significativo,
causando inquietagdes junto aos setores latifundiarios.?®' Contudo, com a
apresentacao da Lei do ITR em 1996, o calculo foi novamente instaurado a partir da
autodeclaracao dos contribuintes, sem prever qualquer valor minimo, o que resultou
na reducao da arrecadacao.

Desde 2002, a Receita Federal do Brasil edita, anualmente, Instrucio
Normativa apresentando valores médios de valor da terra nua (VTN)?°? obtidos a partir
de informacgdes prestadas por prefeituras municipais e por érgdos da administragéo
publica federal, que compdem o SIPT (Sistema de Pregos de Terras).?®> Desde a
edicdo da Instrucdo Normativa RFB n°® 1562, de 29 de abril de 2015, os valores
apresentados devem considerar as aptidoes?®* da terra, classificadas a partir da sua
qualidade (boa, regular e restrita) e do tipo de cultivo realizado (lavoura, pastagem
planada ou natural, silvicultura, preservacao), a fim de qualificar o valor do hectare
daquela propriedade.

A apresentacao dessas informacdes pelas prefeituras ndo tem carater
obrigatério. Os valores, contudo, em muito auxiliam o contribuinte na apresentagao da
declaracédo e, mais ainda, orientam a Receita Federal, em casos de autuacédo. Isso
porque, uma vez autuado, o valor da terra nua declarado pelo contribuinte é
comparado aos valores do SIPT cadastrados. Se € identificada a subavaliagdo da

base de calculo, ha o langamento de oficio do tributo, a partir dos valores do sistema,

291 TORRES, Silvio. A cobranca do ITR de 1995. Folha de S. Paulo, Mercado, 17 mar. 1996. Disponivel
em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/3/17/dinheiro/6.html. Acesso em: 27 jul. 2022.

292 BRASIL. Secretaria da Receita Federal. Valores de Terra Nua 2021. Governo Federal, Brasilia,
[s.d.]. Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/documentos-tecnicos/vin/vtn2021/view. Acesso em 20 maio. 2022.

293 “Art. 1° Fica aprovado o Sistema de Precos de Terras (SIPT) em atendimento ao disposto no art. 14
da Lei n°® 9.393, de 1996, que tem como objetivo fornecer informagdes relativas a valores de terras
para o calculo e langamento do Imposto Territorial Rural (ITR)”. (BRASIL. Secretaria da Receita
Federal. Portaria SRF n. 447, de 28 de margo de 2002. Brasilia, DF: Receita Federal do Brasil,
2002. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=27866.
Acesso em: 27 jul. 2022).

294 “Art, 2° Para fins do disposto nesta Instrugdo Normativa, considera-se: | - aptiddo agricola:
classificagdo que busca refletir as potencialidades e restricdes para o uso da terra e as
possibilidades de reducéo das limitagdes de seu uso em razdo de manejo e melhoramento técnico,
de forma a garantir a melhor produtividade e a conservacdo dos recursos naturais”. (BRASIL.
Secretaria da Receita Federal. Instrugao Normativa RFB n. 1877, de 14 de margo de 2019.
Brasilia, DF: Receita Federal do Brasil, 2019. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=99225#19708
62. Acesso em: 27 jul. 2022).



https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/3/17/dinheiro/6.html
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/documentos-tecnicos/vtn/vtn2021/view
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/documentos-tecnicos/vtn/vtn2021/view
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=27866
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=99225#1970862
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=99225#1970862
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nos termos do art. 14, da Lei n°® 9.393/1996.2°° N&o raro se encontram julgados na
Camara Superior do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF) motivadas
por valores declarados a menor,2%®que demandam o arbitramento a partir do sistema
de pregos de terras (SIPT).

Da leitura da exposi¢cao de motivos que acompanha a Lei do ITR, depreende-
se o desejo do legislador pela criagdo de um especial de fiscalizagao, a fim de tornar
possivel a comprovacdo da veracidade das informagdes prestadas pelos
contribuintes. Esse sistema, de competéncia do INCRA, seria utilizado, ainda, para
manter acirrada a fiscalizagdo sobre propriedades ditas “selecionadas”, ou seja,
latifundios e propriedades ja identificados como pouco produtivas.?®”

Entretanto, os valores declarados na declaragcao do tributo ndo sdo conferidos
de forma massiva pela Receita Federal, por auséncia de cadastro unico que una as
informacgdes de cunho fiscal e as de cunho ambiental, conforme se discutira nas
proximas secgdes desta investigacdo. No maximo, o préprio sistema da declaracao
aponta ao contribuinte caso o valor declarado a titulo de VTN seja abaixo do valor
declarado no sistema de precgos de terras. Essa incoeréncia, contudo, nao impede a
transmissao da declaragao, o que possibilita a apresentacao de informagdes a menor.

Os efeitos provenientes da subavaliagcdo do valor da terra nua (VTN) sao
demonstrados em estudo realizado pelo Instituto Escolhas, a partir do qual foi
estimado que, mantendo-se todas as caracteristicas do tributo e apenas garantindo-
se o langamento correto da base de calculo,?®® o Imposto Territorial Rural teria uma
arrecadacao de 5,8 bilhdes de reais, 4,3 bilhdes a mais do que o arrecadado pela
Unido Federal em 2018.

295 “Art, 14. No caso de falta de entrega do DIAC ou do DIAT, bem como de subavaliagao ou prestagéo
de informagdes inexatas, incorretas ou fraudulentas, a Secretaria da Receita Federal procedera a
determinagdo e ao langamento de oficio do imposto, considerando informagdes sobre pregos de
terras, constantes de sistema a ser por ela instituido, e os dados de area total, area tributavel e grau
de utilizacdo do imdvel, apurados em procedimentos de fiscalizacao. [...]" (BRASIL. Lei n. 9.393, de
19 de dezembro de 1996. Dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, sobre
pagamento da divida representada por Titulos da Divida Agraria e da outras providéncias. Brasilia,
DF: Congresso Nacional. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9393.htm. Acesso
em: 26 jun. 2022).

29 A titulo de exemplo, esse estudo elenca o Acérdao 9202-010.060; o Acérdao 9202-009.911; o
Acérddo 9202-009.818; o Acdrddo 9202-009.598; o Acorddo 9202-009.501; o Acérdao 9202-
009.500, julgados entre junho de 2021 e junho de 2022.

297 BRASIL. Exposicdao de motivos da Lei n. 9.393, de 16 de dezembro de 1996. Dispde sobre o
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, sobre pagamento da divida representada por
Titulos da Divida Agraria e da outras providéncias. Brasilia: Diario do Congresso Nacional — Sesséo
Conjunta, 1996. p. 13959.

298 Para a realizagdo do referido calculo foi utilizada a base de precos de mercado da terra do IEG/PNP.
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Assim, vé-se que natureza declaratoria da obrigacao tributaria, aliada sempre
a fraqgil fiscalizacdo dos o6rgaos fiscais, apresenta consequéncias negativas ao
cumprimento da fungao arrecadatéria do tributo. A diversas tentativas de simplificagao
do ITR, visando a facilidades para os contribuintes e para os 6rgéos fiscalizatorios,
tém se mostrado infrutiferas, uma vez que o tributo segue sendo de céalculo complexo
e as informagdes prestadas, de conferéncia dificil. Faz-se necessaria uma alteracao
que combata a erosdo da base de calculo do imposto e permita a fiscalizagao

identificar as propriedades improdutivas do pais.

4.1.3 Aliquota do tributo: o grau de utilizagao da terra (GUT) e o grau de

eficiéncia da exploracdo (GEE)

Conforme aduz o art. 10, VI, da Lei n° 9.393/1996, a aliquota do Imposto
Territorial Rural € determinada a partir da area total da propriedade e do grau de
utilizagao da terra (GUT). Ha uma proporgao inversa a ser seguida, garantindo-se que,
guanto maior a propriedade e menor seu grau de utilizagdo (em porcentagem), maior

seja a aliquota incidente:

Tabela 11 - Aliquotas ITR segundo a Lei n. 9.393/1996

GRAU DE UTILIZACAO - GU (EM %)
Area total do imével (em Lei n° 9.393/1996
hectares)
Maior que | Maior que | Maior que | Maior que Até 30
80 65até 80 | 50até 65 | 30 até 50

Até 50 0,03 0,20 0,40 0,70 1,00
Maior que 50 até 200 0,07 0,40 0,80 1,40 2,00
Maior que 200 até 500 0,10 0,60 1,30 2,30 3,30
Maior que 500 até 1.000 0,15 0,85 1,90 3,30 4,70
Maior que 1.000 até 5.000 0,30 1,60 3,40 6,00 8,60
Acima de 5.000 0,45 3,00 6,40 12,00 20,00

Fonte: elaborada pela autora

Por sua vez, o grau de utilizagdo (GU) é a porcentagem fruto da razéo entre a
area aproveitavel, isto é, a area passivel de exploracdo — excluidas as benfeitorias e

as areas de preservagao ambiental —, e a area efetivamente utilizada, por sua vez
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composta pela porgdo do imével objeto de plantagdo, pastagem e exploragcéo, nos
termos do inciso IV e V do art. 10 da Lei n°® 9.393/1996.2%°

Quadro 7 — Calculo do Grau de Utilizagao (GUT) na Lei n° 9.393/1996
GUT (%) = 100 * GU

area efetivamente utilizada

area aproveitavel

Fonte: elaborado pela autora

As areas enquanto efetivamente utilizadas, por seu turno, sdo calculadas a
partir do grau de eficiéncia da exploragao (GEE), definido para cada espécie de cultura
realizada na propriedade, quais sejam, areas com produtos vegetais, areas de
descanso, areas de reflorestamento, pastagens, exploragcdo extrativa, atividade
agropecuaria. A férmula para céalculo do GEE esta disciplinada no art. 6° da Lei n°
8.629/1993 (Lei de Reforma Agraria):

Quadro 8 - Calculo do Grau de Eficiéncia na Exploragao (GEE) na Lei n°
9.393/1996

produgdes animais + producdes vegetais

GEE = 100 x

area efetivamente utilizada

Fonte: elaborado pela autora

As produgdes animais e vegetais devem ser calculadas de forma separada.
Para as produgbes vegetais, divide-se a quantidade colhida de cada produto pelos

respectivos indices de rendimento. Para as produgdes pecuarias, divide-se o numero

299 “Art. 10. A apuragao e o pagamento do ITR serdo efetuados pelo contribuinte, independentemente
de prévio procedimento da administragao tributaria, nos prazos e condigbes estabelecidos pela
Secretaria da Receita Federal, sujeitando-se a homologagéo posterior. § 1° Para os efeitos de
apuragéo do ITR, considerar-se-a: IV - area aproveitavel, a que for passivel de exploragao agricola,
pecuaria, granjeira, aquicola ou florestal, excluidas as areas: a) ocupadas por benfeitorias Uteis e
necessarias; b) de que tratam as alineas do inciso Il deste paragrafo [areas de preservagao]; V -
area efetivamente utilizada, a por¢gdo do imével que no ano anterior tenha: a) sido plantada com
produtos vegetais; b) servido de pastagem, nativa ou plantada, observados indices de lotagdo por
zona de pecudria; c¢) sido objeto de exploragdo extrativa, observados os indices de rendimento por
produto e a legislagdo ambiental; d) servido para exploragdo de atividades granjeira e aquicola; e)
sido o objeto de implantagdo de projeto técnico, nos termos do art. 7° da Lei n® 8.629, de 25 de
fevereiro de 1993”. (BRASIL. Lei n. 9.393, de 19 de dezembro de 1996. Dispde sobre o Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, sobre pagamento da divida representada por Titulos da
Divida Agraria e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9393.htm. Acesso em: 26 jun. 2022).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9393.htm

122

total de unidades animais (UA) do rebanho pelo indice de lotagdo. A soma dos valores
obtidos € divida pela area efetivamente utilizada para determinagdo do grau de

eficiéncia da exploragao:

Quadro 9 - Célculo da produgao animal, vegetal e unidade animal (UA) na Lei
n°® 9.393/1996

quantidade colhida por hectare

Produgs tal =
rocugao vegeta indice de produtividade do INCRA conforme regido e produto

unidade animal (UA) total
indice de lotagdo pecuaria do INCRA conforme regido e animal

Produc¢do animal =

Unidade animal (UA) = nimero de cabecas por categoria X indice de lotacdo minimo

Fonte: elaborado pela autora

Nos termos da Lei de Reforma Agraria, os indices de rendimento deveriam ser
estabelecidos pelo “6rgao competente do Poder Executivo, para cada microrregiao
homogénea.” Tais indices foram estabelecidos pela Instrugdo Normativa RFB
256/2002 e nao foram atualizados desde entdao, em desacordo com o que determina
o art. 11 da referida lei, que define a necessidade de que os indices sejam atualizados
periodicamente.

Esse fato limita a efetividade do Imposto Territorial Rural, pois as técnicas de
cultivo agricola e pecuario em muito evoluiram nos ultimos 20 anos, sendo mesmo
absurdo pensar que o rendimento por hectare nao tenha aumentado. Antes da IN RFB
256/2002, a ultima atualizagcdo dos indices fora realizada em 1980, a partir da
Instrucdo Especial INCRA n° 19 de 1980, o que demonstra, de fato, um histérico de
defasagem dos valores.3"

O prejuizo da desatualizacdo é ainda maior quando se considera que esses
indices sao utilizados para qualificar a produtividade do imével e, com isso, sua

possibilidade de desapropriagédo para fins de reforma agraria. Nos termos do art. 6°

300 BRASIL. Lei n. 8.629, de 25 de fevereiro de 1993. Dispde sobre a regulamentagdo dos dispositivos
constitucionais relativos a reforma agraria, previstos no Capitulo Ill, Titulo VII, da Constituicdo
Federal. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1993. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8629.htm Acesso em: 27 jul. 2022.

301 SIQUEIRA, Gabriel Pansini. O Imposto Territorial Rural enquanto um instrumento de gestao
fundiaria no Brasil. 2021. Dissertacado (Mestrado em Desenvolvimento Econdmico) — Universidade
Estadual de Campinas, Campinas, 2021. p. 52.
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da Lei n° 8.629/1993,32 considera-se produtiva a propriedade que atinge,
simultaneamente, grau de utilizagdo da terra (GUT) minimo de 80% e grau de
eficiéncia de exploragdo minimo de 100%.

A desatualizacdo dos indices garante que as propriedades rurais atuais
consigam atingir com relativa facilidade o valor minimo determinado em lei, o que
dificulta a desapropriacado das propriedades efetivamente improdutivas.

Ha ainda uma significativa imprecisdo da propria lei, que apresenta termos
abstratos quanto a configuragao das areas efetivamente utilizadas, como a expresséo
“areas de recuperacao de pastagens” e a inexisténcia de indices minimos de plantio
para produtos agricolas, o que garante o aceite de qualquer uso como atividade util e
dificulta a desapropriagdo das propriedades®®® e o proprio célculo por parte dos
contribuintes de boa-fé.

Uma simulagéo realizada pelo Instituto Escolhas em abril de 2019,3% baseada
na atualizagdo da tabela de lotagcdo pecuaria, demonstra que, embora o valor médio
de cabecas por hectare na legislagao seja de 0,56, uma atualizagao do valor levaria o
valor médio para 1,37 cabecas por hectare, mais que o dobro do que consta na
legislacao vigente, o0 que em muito alteraria os indices de eficiéncia na exploracao e

utilizagao da terra e, por consequéncia, o calculo e receita do tributo:

302 “Art. 6° Considera-se propriedade produtiva aquela que, explorada econdmica e racionalmente,
atinge, simultaneamente, graus de utilizagédo da terra e de eficiéncia na exploragéo, segundo indices
fixados pelo 6rgao federal competente. § 1° O grau de utilizagdo da terra, para efeito do caput deste
artigo, devera ser igual ou superior a 80% (oitenta por cento), calculado pela relagdo percentual
entre a area efetivamente utilizada e a area aproveitavel total do imével. § 2° O grau de eficiéncia
na exploragao da terra devera ser igual ou superior a 100% (cem por cento), e sera obtido de acordo
com a seguinte sistematica [...]". (BRASIL. Lei n. 8.629, de 25 de fevereiro de 1993. Dispde sobre
a regulamentacéo dos dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria, previstos no Capitulo
lll, Titulo VI, da Constituicdo Federal. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1993. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8629.htm Acesso em: 27 jul. 2022).

303 SIQUEIRA, Gabriel Pansini. O Imposto Territorial Rural enquanto um instrumento de gestao
fundiaria no Brasil. 2021. Dissertacado (Mestrado em Desenvolvimento Econdmico) — Universidade
Estadual de Campinas, Campinas, 2021. p. 53.

304 BATISTA, Natélia Nunes Ferreira; FEREIRA, Jaqueline; LEITAO, Sérgio. (Coord.). Imposto
Territorial Rural: justica tributaria e incentivos ambientais. Sdo Paulo: Instituto Escolhas. 2019.
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Tabela 12 - Atualizagcao da tabela de lotagao pecuaria (cabegas/hectare)
segundo estudo do Instituto Escolhas

Tabela de lotagao pecuaria (cabegas/hectare)
Valor minimo Valor médio Valor maximo
Legislacao vigente 0,15 0,56 0,90
Atualizagdo 0,62 1,37 4,09

Fonte: BATISTA, Natalia Nunes Ferreira; FEREIRA, Jaqueline; LEITAO, Sérgio. (coord.) Imposto
Territorial Rural: justica tributaria e incentivos ambientais. Sdo Paulo: Instituto Escolhas, abr. 2019.

A atualizagao dos indices se deu a partir de metodologia de calculo criada pela
Unicamp em conjunto com o INCRA em 1999 e apresentada ao Ministério do
Desenvolvimento Agrario em 2005. A metodologia do calculo original ndo esta
documentada em nota técnica ou em qualquer outro documento oficial, sabendo-se
apenas que os valores foram obtidos a partir de dados do Censo Agropecuario de
1986. Assim, a metodologia utilizada pelo Instituto Escolhas também se vale de dados
do Censo Agropecuario de 2017.

A simples atualizagao da tabela de lotagao pecuaria garantiria ndo apenas um
melhor cumprimento da fungdo regulatéria e a desconcentragéo e redistribuicdo de
riguezas, como auxiliaria na identificacdo das propriedades verdadeiramente
improdutivas e, com isso, sujeitas a desapropriacdo, garantindo-se, como exposto, um

significativo aumento da arrecadacgao do tributo.

4.1.4 A questao ambiental: areas nao tributaveis e indices de utilizagao da terra

A protecao ambiental foi elevada a condigéo de direito fundamental de terceira
geragao, cujo objetivo é a protegdo de grupos humanos (familia, povo, nagéo), com
isso caracterizados como direitos de titularidade difusa ou coletiva.3% Fruto de novas
reinvindicagbes geradas pelo impacto tecnolégico, um capitulo inteiro da Constituigao
Federal (Capitulo VI) foi reservado ao direito ao meio ambiente, refletindo direta ou
indiretamente na formagao de normas infraconstitucionais e de conceitos juridicos.

A funcéo social da propriedade abragou a preocupagao ambiental ao enumerar,
entre seus critérios de cumprimento, a utilizacao adequada dos recursos naturais e

preservagao do meio ambiente (art. 186, Il, Constituicdo Federal). Ha uma conexao

305 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p.
145.
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significativa entre a tributagcdo das propriedades rurais e a preservagao ambiental —
que é, contudo, pouco explorada pela legislagédo vigente e tem causado dificuldades
aos contribuintes quando da declaragéo do tributo.

Sob a dtica da Lei n°® 9.393/1996, o desejo pela conservagdo ambiental é
refletido na exclusdo das areas de preservagao ambiental, consideradas areas nao
tributaveis, tratando-se de verdadeira isencao. Por forga de lei, toda propriedade deve
possuir, no minimo, area de preservagio permanente e reserva legal.?°®¢ Ambos os
conceitos sdo derivados da legislagdo ambiental e definidos e regulados pelo Cadigo
Florestal.

Por forgca do art. 12 do Cddigo Ambiental, todo imoével deve manter area com
cobertura nativa, a titulo de reserva legal, de ao menos 20% da area total do imovel.
Em propriedades contidas em areas de florestas na Amazénia legal, o valor chega a
80% do imdvel. Quanto as areas de preservagao permanente, ha uma lista referente
as hipoéteses nas quais se faz necessaria sua delimitagao e, ainda, a largura métrica

a ser respeitada.3%’

306 “Art. 3° Para os efeitos desta Lei, entende-se por: |l - Area de Preservacdo Permanente - APP: area
protegida, coberta ou n&o por vegetacéo nativa, com a fungdo ambiental de preservar os recursos
hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e
flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das popula¢gées humanas; Ill - Reserva Legal: area
localizada no interior de uma propriedade ou posse rural, delimitada nos termos do art. 12, com a
funcéo de assegurar o uso econémico de modo sustentavel dos recursos naturais do imével rural,
auxiliar a conservagao e a reabilitagdo dos processos ecoldgicos e promover a conservagao da
biodiversidade, bem como o abrigo e a protegédo de fauna silvestre e da flora nativa”. (BRASIL. Lei
n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protegao da vegetagao nativa; altera as Leis n°s
6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro
de 2006; revoga as Leis n°s 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e
a Medida Proviséria n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Congresso Nacional, 2012. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2012/1ei/112651.htm. Acesso em: 27 jul. 2022).

307 “Art. 4° Considera-se Area de Preservacdo Permanente, em zonas rurais ou urbanas, para os efeitos
desta Lei: | - as faixas marginais de qualquer curso d’agua natural perene e intermitente, excluidos
os efémeros, desde a borda da calha do leito regular (...) Il - as areas no entorno dos lagos e lagoas
naturais, (...) lll - as areas no entorno dos reservatorios d’agua artificiais, decorrentes de barramento
ou represamento de cursos d’agua naturais, na faixa definida na licengca ambiental do
empreendimento; IV - as areas no entorno das nascentes e dos olhos d’agua perenes, qualquer que
seja sua situacao topografica, no raio minimo de 50 (cinquenta) metros; V - as encostas ou partes
destas com declividade superior a 45° , equivalente a 100% (cem por cento) na linha de maior
declive; VI - as restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues; VII - os
manguezais, em toda a sua extensao; VIl - as bordas dos tabuleiros ou chapadas, até a linha de
ruptura do relevo, em faixa nunca inferior a 100 (cem) metros em proje¢des horizontais; IX - no topo
de morros, montes, montanhas e serras, com altura minima de 100 (cem) metros e inclinagao média
maior que 25°, as areas delimitadas a partir da curva de nivel correspondente a 2/3 (dois tergos) da
altura minima da elevagao sempre em relagao a base, sendo esta definida pelo plano horizontal
determinado por planicie ou espelho d’agua adjacente ou, nos relevos ondulados, pela cota do ponto
de sela mais préximo da elevagdo; X - as areas em altitude superior a 1.800 (mil e oitocentos)
metros, qualquer que seja a vegetagao; XlI - em veredas, a faixa marginal, em proje¢ao horizontal,
com largura minima de 50 (cinquenta) metros, a partir do espago permanentemente brejoso e



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/l12651.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/l12651.htm

126

Apesar da exigéncia ambiental, a inobservancia do resguardo das areas
praticamente nao possui impacto no calculo do tributo, caso os hectares nao

preservados sejam produtivos.

Tabela 13 - Comparagao no calculo do imposto entre a iméveis que
resguardam versus nao resguardam as areas de preservagao ambiental

A luz da legislagdo ambiental Em prejuizo a legislagao ambiental
Area total = 100 hectares Area total = 100 hectares
Area de reserva legal = 20 hectares Area de reserva legal = 0 hectares

Area de preservacdo permanente = 10 hectares | Area de preservacdo permanente = 0 hectares

Valor do imével = R$ 1.000.000,00 Valor do imével = R$ 1.000.000,00

Area tributavel = 80 hectares Area tributavel = 100 hectares

VTNt = 1.000.000 x 0,8 = R$ 800.000,00 VTNt = 1.000.000 x 1 = R$ 1.000.000,00
Area efetivamente utilizada = 20 hectares Area efetivamente utilizada = 20 hectares

Benfeitorias Uteis e necessarias = 10 hectares Benfeitorias uteis e necessarias = 10 hectares
GU=20/(80-10)=0,28 (28%) GU =20/(100-10) = 0,22 (22%)
Aliquota incidente = 2,00 Aliquota incidente = 2,00

Fonte: elaborada pela autora.

No exemplo ilustrado na tabela anterior,3°8 a area de interesse ambiental seria
considerada como area tributavel sujeita a incidéncia do imposto, mas nao haveria
nenhuma alteracéo da aliquota incidente, o que demonstra quao focada é a legislagao
em garantir a produtividade das terras, em detrimento de outros fatores, como a
preservacao ambiental.

Outra questdo cuja analise é relevante no que se refere a preservagao
ambiental é o fato de que a progressividade da aliquota € mensurada em funcao da
area total do imével, e ndo apenas da area tributavel, ou seja, sem observancia do
cumprimento ou ndo da legislagdo ambiental. A consequéncia dessa estipulagao é

que propriedades que mantém grandes parcelas de preservagdo ambiental podem ser

encharcado”. (BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispbe sobre a protegdo da
vegetagdo nativa; altera as Leis n°s 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de
1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006; revoga as Leis n°s 4.771, de 15 de setembro de 1965,
e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Proviséria n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da
outras  providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 2012. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2012/lei/l12651.htm. Acesso em: 27 jul. 2022).

308 O baixo impacto das areas de preservagdo na determinagdo da aliquota incidente do tributo foi
objeto de analise de Lacerda e Silva em 2014 (LACERDA, Sténio Max; SILVA, Maria Joana Alves.
O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR): a busca pela extrafiscalidade ambiental
promocional. Trabalho contemplado com mengéo honrosa no | Prémio Florestal Brasileiro. Brasilia:
ESAF, 2014).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/l12651.htm
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tributadas mais severamente do que propriedades que resguardam apenas 0 minimo
definido em lei.

Por fim, existe ainda a questdo do registro das areas de preservagao,
obrigatério para garantir a isengdo na declaragédo do ITR — ao menos em tese. As
areas, determinadas por lei, limitam a propriedade em virtude de interesse coletivo,
que é a preservagao do meio ambiente. Justamente por se configurar enquanto 6nus
sobre determinada parcela imobiliaria, faz-se necessario seu registro, com o propésito
de conferir publicidade ao fato.

No que se refere a area de reserva legal, a legislagdo ambiental anterior previa
a necessidade de sua averbagdo na matricula do imoével.3%® Com o advento do novo
Cddigo Ambiental, tal exigéncia foi substituida pela declaragéo da referida area junto
ao Cadastro Ambiental Rural (CAR), um registro publico eletrénico de &mbito nacional
com finalidade de integrar as informagdes ambientais das propriedades e demais
posses rurais referentes as areas de preservagdo ambiental.3'© O CAR contempla
informagdes referentes ao proprietario, o registro de posse ou propriedade,
informacdes georreferenciadas do perimetro do imovel, areas de interesse social e

utilidade publica, além da localizagao das areas de preservagcao ambiental.

309 “Art. 16. As florestas e outras formas de vegetagdo nativa, ressalvadas as situadas em area de
preservagao permanente, assim como aquelas néo sujeitas ao regime de utilizagdo limitada ou
objeto de legislagéo especifica, sdo suscetiveis de supressao, desde que sejam mantidas, a titulo
de reserva legal, no minimo: § 8o A area de reserva legal deve ser averbada a margem da inscrigdo
de matricula do imoével, no registro de imdveis competente, sendo vedada a alteragdo de sua
destinagao, nos casos de transmissao, a qualquer titulo, de desmembramento ou de retificacdo da
area, com as excecgoes previstas neste Cédigo”. (BRASIL. Medida proviséria n. 2.166-67, de 24
de agosto de 2001. Altera os arts. 10, 40, 14, 16 e 44, e acresce dispositivos a Lei no 4.771, de 15
de setembro de 1965, que institui o Cdodigo Florestal, bem como altera o art. 10 da Lei no 9.393, de
19 de dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, e
da outras providéncias. Brasilia, DF, Presidéncia da Republica, 2001. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/mpv/2166-
67.htm#:~:text=0%20propriet%C3%A1rio%20rural%20poder%C3%A1%20instituir,com%20vegeta
Y%C3%A7%C3%A30%20de%20preserva%C3%A7%C3%A30%20permanente. Acesso em: 27 jul.
2022).

310 “Art. 29. E criado o Cadastro Ambiental Rural - CAR, no ambito do Sistema Nacional de Informagao
sobre Meio Ambiente - SINIMA, registro publico eletronico de dmbito nacional, obrigatério para todos
0s imoveis rurais, com a finalidade de integrar as informag¢des ambientais das propriedades e posses
rurais, compondo base de dados para controle, monitoramento, planejamento ambiental e
econOmico e combate ao desmatamento”. (BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde
sobre a protegao da vegetagéo nativa; altera as Leis n°s 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de
19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006; revoga as Leis n°s 4.771, de 15
de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoéria n® 2.166-67, de 24 de
agosto de 2001; e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 2012. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2012/Iei/112651.htm. Acesso em: 27 jul. 2022).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2166-67.htm#:~:text=O%20propriet%C3%A1rio%20rural%20poder%C3%A1%20instituir,com%20vegeta%C3%A7%C3%A3o%20de%20preserva%C3%A7%C3%A3o%20permanente
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2166-67.htm#:~:text=O%20propriet%C3%A1rio%20rural%20poder%C3%A1%20instituir,com%20vegeta%C3%A7%C3%A3o%20de%20preserva%C3%A7%C3%A3o%20permanente
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2166-67.htm#:~:text=O%20propriet%C3%A1rio%20rural%20poder%C3%A1%20instituir,com%20vegeta%C3%A7%C3%A3o%20de%20preserva%C3%A7%C3%A3o%20permanente
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/l12651.htm
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A partir do inicio da vigéncia do Cdodigo Ambiental em 2012, tornou-se
obrigatorio o registro das propriedades junto aos 6rgaos estaduais competentes, em
um prazo de um ano (art. 29, §3° Cddigo Ambiental), tendo sido postergado por
diversas vezes, até 2017. Embora a legislagdo nao tenha imposto penalidades as
propriedades nao registradas, estas acontecem indiretamente, como pela
impossibilidade de acesso a crédito rural, uma vez que o CAR é um dos documentos
exigidos; e pela impossibilidade de registro de alteragées na matricula do imovel.

No que se refere as areas de preservacdo permanente (APP), para fins de
garantia de isengao no Imposto Territorial Rural, € necessaria a declaragao em outro
documento, o Ato Declaratério Ambiental (ADA), registro ambiental junto ao IBAMA.
Embora o documento ja exista desde os anos 80, a época de sua criagdo, o registro
nao era obrigatorio para fins de fruicdo da isengao. Entretanto, a partir do advento da
Lei n° 10.165/2000, que alterou dispositivo legal anterior, de carater facultativo, o
registro tornou-se obrigacéao legal.

A declaragdo de ambas as areas, nos diferentes registros, sublinhe-se, é
realizada em registros ambientais e nio fiscais. Atualmente, tais documentos n&o séo
de anexagao obrigatoria na ocasido do envio da declaragdo do Imposto Territorial
Rural pelo contribuinte. No maximo, o que se apresenta hoje € um aviso ao declarante,
no momento do preenchimento, de que as areas informadas a titulo de preservagao

permanente devem estar registradas junto aos devidos 6rgdaos ambientais:
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Figura 1 - Captura de tela do Programa de Declaragao do Imposto Territorial
Rural (DITR)

- 4|

eclaragio  Fichas Fermamentas  Ajuda

EE B ‘7577\577! v |

i el Documento de Informagdo e Apuragao do ITR - Diat

Fichas da Declaragdo 2 | Distribui¢@o da Area do Imével Rural e da Area Utilizada na Atividade Rural e Grau de Utilizagdo e Informacdes Ambientais
7=
Distribui¢do da Area do Imével Rural Area em hectares
01. AREA TOTAL DO IMOVEL 850
el 07, Ares Coberts por Florestas Nativas X 00
A drea coberta por florestas nativas deve ser declarada em Ata Declaratério Ambiental (ADA) do 0.0
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renavaveis (Ibama) em conformidade P
com o disposto na legislacdo pertinente e deve estar registrada no 6rgdo ambiental competente por ’
meio de inscricdo no CAR, identificada como drea de remanescente de vegetagdo nativa. Portanto, 0,0
certifique-se sobre o comreto preenchimento deste campo. informe, também, o Nimero do Recibo do
o venficar Pendéncias ADA/Ibama no campo especifico desta ficha. A Receita Federal podera intimar o contribuinte para o0
prestar esclarecimentos. 30
Declaragio
Se deseja preservar os dados digitados, entdc acione o botdo "Ok". Se deseja desfazer a alteracdo 0.0
Nova . 3 i <
E | realizada, acione o botdo "Cancelar 850
Abrir
2| | CATCRIDT 0]
[ Fechar 0.0)
W Exclus 11. AREA APROVEITAVEL k 850
® Importar Dados da Declaragéo de 2020 Distribuigéo da Area Utilizada na Atividade Rural Area em heclares
[ i claragio
4D Enregar Declaraga 12. Area de produtos vegetais 0,0
Imprimir (&) 13. Area am descanso 0.0

Fonte: BRASIL. Secretaria da Receita Federal. Programa gerador de declaragédo (PGD) da
Declaragao do imposto sobre a propriedade territorial rural (DITR). Brasilia: Distrito Federal,
2021.

A apresentacéao de informagdes em multiplos sistemas que sequer sdo exigidos
quando da transmissao da DITR aumentam a formalidade do Imposto Territorial Rural
e configuram mais um custo de transagao para os produtores reais. A obrigatoriedade
do ADA poderia ser substituida pela exigéncia do CAR, haja vista a finalidade comum
de ambos os documentos. Assim, nota-se que, embora a protecdo ambiental seja
direito fundamental, pois postulado pela Constituicdo, a legislagdo ambiental ndo é
estrita quando se refere ao Imposto Territorial Rural. Os registros nao séao
centralizados, o que dificulta ao contribuinte a regularizagdo ambiental e, também,

tributaria.
4.2 Propostas parao ITR

A luz dos problemas apresentados, esse estudo passa entdo a apresentar
ainda perspectivas para o imposto territorial que podem garantir o alinhamento do

imposto com seus objetivos constitucionais.

4.2.1 Consodrcio com os municipios (Lei n° 11.250/2005) e a municipalizagao
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O principio federativo determina que os entes federados devem possuir
autonomia politica, judiciaria e administrativa. A manuteng¢ao do equilibrio federativo
€ garantida por meio da autonomia financeira dos entes, isto é, da existéncia de
recursos suficientes para garantir o funcionamento das estruturas federadas. Sem
recursos proprios, os entes se tornam incapazes de garantirem sua autossuficiéncia,
e, consequentemente, de exercerem livremente seus poderes.

Embora seja possivel a obtengéo de receitas pela atuagéo direta do Estado na
economia — por meio de contratos, prestacdo de servicos ou mesmo das empresas
publicas —, os tributos sdo, em verdade, a principal fonte de receita do Estado Liberal
Moderno. A Constituicdo Federal tem o trabalho de desenhar as materialidades a
serem tributadas e de distribui-las a Unido, aos estados e aos municipios. A
competéncia tributaria € a aptidao para criar tributos, determinando-se todos os seus
elementos constituidores, como sua hipotese de incidéncia, os sujeitos ativos e
passivos e as materialidades alcangadas.3'

Séo caracteristicas da competéncia tributaria a privatividade, a indelegalidade,
a incaducabilidade, a inalterabilidade, a irrenunciabilidade e a facultatividade.?'? A
privatividade se refere a exclusividade do ente tributante em instituir o tributo, ou seja,
a competéncia conferida a um ente garante a proibicao de que outros criem tributos
sobre a mesma matéria. Ja o requisito da indelegalidade veda a transferéncia do
direito de instituicgdo a outrem. Tais atributos garantem ao ente a possibilidade de
obtencdo de receitas préprias e a coeréncia do ordenamento juridico, evitando a
colisdo de normas emitidas por entes federados distintos no que se refere aos tributos.

Por sua vez, a incaducabilidade e a facultatividade demonstram que, mesmo
nao exercida, a competéncia tributaria se mantém junto ao ente definido pela
Constituicdo. A inalterabilidade se entende pela impossibilidade de alteragcdo da
materialidade tributavel a partir de norma infraconstitucional, isto é, a Constituigao
determina quais materiais podem ser objetos de tributagao pela Unido, os estados e
municipios, sendo impossivel que os entes, por normas proprias, alteram essa

estrutura, sobre o risco de se alterar a autonomia financeira do Estado. E, por fim, a

31" MELO, José Eduardo Soares de. IPTU/ITR: teoria e pratica. 3. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2020. p. 13.

312 CARRAZZA, Roque Anténio. Curso de Direito Tributario. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p.
519
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irrenunciabilidade prevé que os entes tributantes n&do detenham o direito de disporem
das suas receitas tributarias, devendo regé-las nos termos do texto constitucional.3'3

A capacidade tributaria, por outro lado, se refere a possibilidade de que outra
pessoa de direito publico possa figurar no polo positivo da obrigagéo tributaria, isto &,
atuar enquanto credor do tributo. A concessao da titularidade do direito subjetivo a
prestacao tributaria ndo se configura enquanto delegagao, nos termos do art. 7° do
Cadigo Tributario Nacional,'* tampouco ha que se falar em inconstitucionalidade, pois
o tributo € instituido anteriormente por legislagédo ordinaria, em tempo e modo corretos.

A exposicdo desses conceitos é relevante para a compreensdo da Emenda
Constitucional n® 42/2003, que, alterando o exposto no art. 153, §4°, Ill da Constituicao
Federal, previu a possibilidade de que o Imposto Territorial Rural fosse fiscalizado e
cobrado pelos municipios nos quais se situam os iméveis, desde que nao implicasse
a redugao do tributo ou qualquer forma de renuncia fiscal.

Este € um exemplo de transferéncia da capacidade tributaria da Unido Federal,
que detém a competéncia tributaria, a ente diverso, nesse caso, os municipios. A Lei
Federal n° 11.250/2005 regulamenta o preceito constitucional e permite que a Receita
Federal firme convénios com o Distrito Federal e os municipios que assim desejarem,
a fim de delegar a atribuigdo de langamento, cobranca e fiscalizagdo do tributo.3'5 A
delegacado nao retira por completo a competéncia da Receita Federal, conforme

elucida a Instrugdo Normativa RFB n° 1.640/2005, que segue autorizada a realizar as

313 MELO, José Eduardo Soares de. IPTU/ITR: teoria e pratica. 3. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2020. p. 14.

314 “Art. 7°. A competéncia tributaria é indelegavel, salvo atribuicdo das fungdes de arrecadar ou
fiscalizar tributos, ou de executar leis, servigos, atos ou decisbes administrativas em matéria
tributaria, conferida por uma pessoa juridica de direito publico a outra, nos termos do § 3° do artigo
18 da Constituicao”. (BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema
Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e
Municipios. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1966. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 25 jul. 2022).

315 “Art.1° A Uniao, por intermédio da Secretaria da Receita Federal, para fins do disposto no inciso |l
do § 4° do art. 153 da Constituicdo Federal, podera celebrar convénios com o Distrito Federal e os
Municipios que assim optarem, visando a delegar as atribuicées de fiscalizagdo, inclusive a de
langamento dos créditos tributarios, e de cobranga do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural,
de que trata o inciso VI do art. 153 da Constituicdo Federal, sem prejuizo da competéncia supletiva
da Secretaria da Receita Federal”. (BRASIL. Lei n. 11.250, de 27 de dezembro de 2005.
Regulamenta o inciso Il do § 4° do art. 153 da Constituicdo Federal. Brasilia, DF: Congresso
Nacional, 2005. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ _ato2004-
2006/2005/1ei/111250.htm. Acesso: 27 jul. 2022.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l5172compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/l11250.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/l11250.htm
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mesmas fungdes, resguardando-se sua competéncia exclusiva no que se refere a
aplicagédo de multas por atrasos na entrega das declarages.3'6

A emenda previu aos municipios aderentes ao convénio junto a Receita Federal
a garantia de aumento da receita do tributo que, originalmente, se limitava a 50% do
produto da arrecadagao®!” passando a garantir-lhes a integralidade do valor recolhido.
Assim, a titularidade da receita deixa de pertencer a entidade politica tributante (Unido
Federal), sendo transmitida para a entidade beneficiada (municipio).

Dos mais de 5.500 municipios brasileiros, apenas 1.200 estavam conveniados
junto a Receita Federal para fiscalizagcédo e arrecadacao do Imposto Territorial Rural
no ano de 2020.

Tabela 14 - Numero e porcentagem de municipios conveniados a Receita
Federal do Brasil para arrecadacao do ITR por regiao brasileira

Quantidade de Quantidade de % de municipios
Regiao municipios municipios conveniados
conveniados
Norte 450 77 17,11%
Nordeste 1.794 32 1,78%
Sudeste 1.668 355 21,28%
Centro-Oeste 467 338 72,38%
Sul 1.191 398 33,48%
Total 5.570 1.200 21,54%

Fonte: BRASIL. Receita Federal. Arrecadacao ITR por municipio. Brasilia: Distrito Federal, 2020.

316 “Art. 2° A RFB, em nome da Unido, podera celebrar convénio com o Distrito Federal e os municipios
que assim optarem, para delegar as atribuicdes de fiscalizagdo, inclusive a de lancamento de
créditos tributarios, e de cobranca relativas ao ITR.§ 1° A celebragado do convénio ndo prejudicara
as competéncias supletivas da RFB de fiscalizagcdo, inclusive a de langamento de créditos
tributarios, e de cobranga relativas ao ITR. § 2° A opgéo de que trata o caput ndo podera implicar
redugdo do imposto ou qualquer outra forma de renuncia fiscal. § 3° O disposto no caput nao
abrange: | - a competéncia da RFB para langamento de multa por atraso na entrega da Declaragéo
do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (DITR); e Il - o contencioso administrativo
decorrente do exercicio das atribuicbes delegadas”. (BRASIL. Secretaria da Receita Federal.
Instrugdo Normativa RFB n° 1.640, de 11 de maio de 2016. Brasilia, DF: Receita Federal do Brasil,
2016. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=73816.
Acesso em: 27 jul. 2022).

317 “Art. 158. Pertencem aos Municipios: Il — cinglienta por cento do produto da arrecadagao do imposto
da Uniao sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos imoveis nele situados, cabendo a
totalidade na hip6tese da opgédo a que se refere o art. 153, §4°, 1lI”. (BRASIL. Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Assembleia Nacional Constituinte, 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 26
jun. 2022).



http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=73816
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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Dados da Receita Federal, coletados entre 2016 e 2020, demonstram a
discrepancia da participagdo nas receitas do imposto dos municipios conveniados
frente aqueles que ndo aderiram ao convénio3'®. Em que pese menos da metade dos
municipios brasileiros tenham firmado o acordo, a receita daqueles que o fizeram
representa até 99% da participacao do total do imposto por regido, como € o caso da
regidao Centro-Oeste, que possui as maiores propriedades do Brasil, como se observa

na série a seguir:

318 BRASIL. Receita Federal do Brasil. Arrecadagao ITR por municipio. Governo Federal. Disponivel
em: https://lwww.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/arrecadacao/arrecadacao-itr-por-municipio/arrecadacao-itr-por-municipio.
Acesso em: 27 jul. 2022.
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Tabela 15 - Arrecadacgao do ITR no ano de 2016 por regidao (municipios
conveniados e nao conveniados)

Regiio Nao Conveniados Conveniados Total
\alores Var 2016/ 2015 Participagio \alores Var 2016 / 2015 Participacio
Centro-Oeste 3.928.71371 -1,9% 0,9% 449,091.516,89 5,8% 99,1% 453.020.230,60
Nordeste 18.380.225 34 -1,4% 295% 43.892.246,35 -15,4% 70,5% 62.281.471 69
Norte 10.632.475 80 -5,9% 27 8% 27.547.329,75 -13,7% 72.2% 38.179.805 55
Sudeste 34.727.82915 1,7% 10,4% 298.186.219 81 58% 89,6% 332.914.048 96
Sul 18.456.697 24 -0,6% 7.9% 216.384.440, 50 10,2% 92 1% 234.841.137 74
Brasi 86.134.941 24 -0,6% 7% 1.035.101.753,30 4.9% 923% 1.121.236.694 54

Fonte: BRASIL. Receita Federal. Arrecadagao ITR por municipio. Brasilia: Distrito Federal, 2020.

Tabela 16 - Arrecadagao do ITR no ano de 2017 por regidao (municipios
conveniados e nao conveniados)

) Nao Conveniados Conveniados
e Valores Var 2017/ 2016 Participagdo Valores Var 2017/ 2016 Participagso Toll
Centro-Oeste 5.007.864,68 27 5% 1,0% 492.166.699,78 9,6% 99,0% 497.174.564 46
Nordeste 20.850.883,50 13,4% 29,7% 49.401.334 87 12,6% 70,3% 70.252.218,37
Norte 11.278.422 43 6,1% 23,8% 36.094.555 40 31,0% 76,2% 47.372.977 83
Sudeste 38.942.841,10 12,1% 10,6% 328.953.775,10 10,3% 89,4% 367.896.616,20
Sul 20.555.992 47 11,4% 8,1% 232.587.728,75 75% 91,9% 253.143.721 22
Brasil 96.636.004,18 12,2% 7,8% 1.139.204,093,90 10,1% 92,2% 1.235.840.098,08

Fonte: BRASIL. Receita Federal. Arrecadagao ITR por municipio. Brasilia: Distrito Federal, 2020.

Tabela 17 - Arrecadagao do ITR no ano de 2018 por regidao (municipios
conveniados e nao conveniados)

) Nao Conveniados Conveniados
e Valores Var 2018/ 2017 Participacao Valores Var 2016 / 2017 Participagso Toll
Centro-Oeste 7.271.583,86 45 2% 1,3% 567.879.087,08 15, 4% 98,7% 575.150.670 94
Nordeste 19.785.552, 76 -5,1% 28,6% 49.394.098,66 0,0% 714% 69.179.651 42
Norte 11.723.386,05 39% 26,0% 33.375.638,39 -75% 74,0% 45,089,024 44
Sudeste 47 476.643,76 21,9% 12,2% 341.270.017 87 3,7% 87,8% 388.746.661 63
Sul 22.776.864,60 10,8% 8,3% 253.003.292 55 8,8% 91,7% 275.780.157 15
Brasil 109.034.031,03 12,8% 8,1% 1.244.922.134,55 9,3% 91,9% 1.353.956.165,58

Fonte: BRASIL. Receita Federal. Arrecadagao ITR por municipio. Brasilia: Distrito Federal, 2020.

Tabela 18 - Arrecadagao do ITR no ano de 2019 por regidao (municipios
conveniados e nao conveniados)

; NZo Conveniados Conveniados
i Valores Var 2019/ 2018 Participacao Valores Var 2019/ 2018 Participacao Told
Centro-Oeste 18.443.840 94 1563,6% 28% 642.130.534 73 131% 97,2% 660.574.375 67
Nordeste 29,377 468,85 48,5% 46,0% 34.537.698,61 -30,1% 54,0% 63.915.167 46
Norte 19.806.674 72 69,0% 43,3% 25.950.923 99 -22.2% 56,7% 45.757.598,71
Sudeste 107.285.006 27 126,0% 29,8% 252.521.998 10 -26,0% 70,2% 359.807.004 37
Sul 50.312.884 45 120,9% 17, 4% 238.908.498 76 -5,6% B2,6% 289.221.383, 21
Brasi 225.225.875 23 106,6% 15,9% 1.194.049.654 19 -4,1% B4, 1% 1.419.275.520 42

Fonte: BRASIL. Receita Federal. Arrecadagao ITR por municipio. Brasilia: Distrito Federal, 2020.

Tabela 19 - Arrecadacgao do ITR no ano de 2020 por regidao (municipios
conveniados e nao conveniados)

) Nao Conveniados Conveniados
e Valores Var 2020 / 2019 Participagao Valores Var 2020/ 2019 Participagao okl
Centro-Oeste 21.037.493,97 14,1% 29% 693.181.637 92 8,0% 97,1% 714.219.131,89
Nordeste 28.685.089,10 -24% 418% 39.905.238,21 15,5% 58,2% 68.590.327 31
Norte 20.545.402 94 3,7% 376% 34,062,682 39 31,3% 62,4% 54.608.085,33
Sudeste 89.410.866,18 -16,7% 21,5% 327.262.759,07 29,6% 78,5% 416.673.625 25
Sul 40.071.022,25 -20 4% 12,1% 290.515.454 95 21 6% 87 9% 330.586.477 20
Brasil 199.749.874 44 -11,3% 12,6% 1.384.927.772 54 16,0% B7 4% 1.584.677.646 98

Fonte: BRASIL. Receita Federal. Arrecadagao ITR por municipio. Brasilia: Distrito Federal, 2020.
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Mesmo em regides com pouca adesao dos municipios, como € o caso da regiao
Norte, com apenas 77 dos seus 450 municipios conveniados, é significativa a
distingdo da participagéo entre os municipios conveniados e ndo conveniados, o que
demonstra um impacto positivo da alteragao na fungao arrecadatoria do tributo.

A transferéncia da capacidade tributaria aos municipios visava a garantir uma
melhora de qualidade e quantidade das fiscalizagbes das propriedades rurais do pais,
através da aproximacéao do ente fiscalizador do objeto da tributagdo. O municipio teria,
ainda, melhor capacidade de avaliar as terras corretamente e de averiguar
declaragdes fraudulentas. O aperfeicoamento na fiscalizagao das propriedades pode
ser fundamental para a melhoria da identificacdo de propriedades improdutivas e o
encaminhamento destas para desapropriagdo — garantindo-se um melhor
cumprimento da funcdo de regulacdo e redistribuicdo de riquezas, impactando-se
diretamente nos indices de concentragao fundiaria.

A principio, quando da apresentagao da Proposta de Emenda Constitucional
junto a Camara dos Deputados em abril de 2003, a intengéo da alteragéo era, contudo
a de transmitir a competéncia do tributo para os estados. Essa medida visava a

[...] permitir que a fiscalizagdo, arrecadagcéo e administracdo deste tributo
sejam [fossem] efetuadas pelos referidos entes federativos que, por construir

a regiao geografica em que se localiza o imdvel objeto da incidéncia, tem
maior facilidade de controle da imposigdo. 3'°.

Na ocasiao da aprovagao junto ao Senado, entretanto, a proposta ja havia sido
alterada para o modelo estabelecido hoje.

A municipalizagao do Imposto Territorial Rural ndo se trataria de inovacgéao, haja
vista a timida experiéncia realizada entre os anos de 1961 e 1964, através da Emenda
Constitucional n° 05/1961. Caio Prado Junior, contudo, ja anunciava um possivel
entrave a transferéncia da competéncia, uma vez que as administragdes locais podem
ser mais influenciadas pelos grandes proprietarios rurais.3?°

O motivo para a transferéncia da competéncia de volta a Unido Federal fora o
desejo social pela interferéncia do Estado na politica fundiaria do Brasil através da
Reforma Agraria e da desapropriagao por interesse social, ambos de competéncia

319 PODER Executivo. Proposta de Emenda a Constituigdo n. 41/2003. Altera o Sistema Tributario
Nacional e da outras providéncias. Brasilia: Camara dos Deputados, 24 set. 2003. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoes\Web/prop _mostrarintegra?codteor=129816. Acesso em: 27
de jul. 2022.

320 PRADO JUNIOR, Caio. A revolugao brasileira: a questao agraria no Brasil. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 2014.
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exclusiva da Unido Federal. A competéncia do Imposto Territorial Rural, enquanto
tributo federal, garante que todos os instrumentos de politicas fundiarias estejam
concentrados em um mesmo ente federado.

Atualmente, a transferéncia de capacidade tributaria é facultativa e depende da
existéncia de aparato administrativo consideravel,3?! com a presenca de estrutura de
tecnologia da informacéo suficiente para acessar os sistemas da RFB (contemplando-
se equipamentos e redes de comunicagdo); lei vigente instituidora de cargo com
atribuicdo de langamento de créditos tributarios; servidor aprovado em concurso
publico de provas ou de provas e titulos para langamento de crédito tributario; firmada
a opgao por Domicilio Tributario Eletrénico (DTE). Além dos requisitos técnicos, os
municipios devem, ainda, cumprir metas quanto a fiscalizagao das propriedades, bem
como informar os valores da terra nua (VTN), para a atualizagdo do SIPT.

O encaminhamento da integralidade da arrecadagao do imposto aos municipios
influencia o financiamento das politicas agrarias e influenciara ainda mais se tais
transferéncias adquirirem natureza permanente no ordenamento juridico. Ha que se
considerar ainda que uma alteragdo de competéncia tributaria podera significar a
extincdo do imposto em diversos municipios do Brasil, por auséncia de aparato
administrativo para lancar, fiscalizar e arrecadar o tributo — se considerados os
critérios apresentados na Instrugdo Normativa como minimos para a existéncia do
tributo.

Ademais, convém reconhecer que a critica de Caio Prado Junior, em nada resta
superada pelo Brasil atual. A existéncia de um controle politico significativo por parte
do setor agropecuario junto aos municipios, aliada as pressdes realizadas pelos
representantes do agronegocio junto a Camara e o Senado, podem garantir que o
tributo, se néo extinto, torne-se cada vez mais inefetivo e economicamente
insignificante. Em sentido contrario, ha quem defenda que a proximidade fisica entre
0 objeto fiscalizado e a fiscalizacdo é elemento fundamental para a eficiéncia do
tributo, ja que os servidores do municipio estdo mais familiarizados com as terras e
com suas aptidées, o que permitiria uma fiscalizagao mais fidedigna das propriedades.

E ainda, considerando-se a necessidade de recursos por parte dos entes municipais,

321 BRASIL. Secretaria da Receita Federal. Instrugdo Normativa RFB n° 1.640, de 11 de maio de
2016. Brasilia, DF: Receita Federal do Brasil, 2016. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=73816.
Acesso em: 27 jul. 2022.
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€ possivel supor que uma municipalizagdo garantiria um aumento das fiscalizagdes,
com a consequente melhoria no cumprimento da fungao regulatéria das propriedades.

No que se refere a eficiéncia do cumprimento das fungdes do Imposto Territorial
Rural, observa-se que as alteracbes de competéncia parecem promissoras para o
aperfeicoamento das fungdes arrecadatodria, regulatéria e (re)distributiva do tributo.
Isso porque, como demonstrado, com a fiscalizagao sendo realizada pelos municipios,
ha uma aproximacédo do ente tributante do ente tributado — o que pode garantir
declaragcdes mais verossimeis, a melhor identificacdo de propriedades improdutivas e
0 consequente encaminhamento destas para a desapropriacéo para fins de Reforma

Agraria.

4.2.2 Perspectivas para a base de calculo do tributo

A autodeclaragao do valor da terra nua é elemento que em muito compromete
o cumprimento das fung¢des do Imposto Territorial Rural, em especial sua fungao
arrecadatoria. Ha muito se fala da necessidade da alteracdo da base de calculo do
ITR, assim como da mudanga da natureza declaratoria do tributo. Este estudo
identifica duas possiveis perspectivas: o VTN minimo ou predefinido; e a alteragao da
base de calculo para o VIR (valor do imével rural).

Em 1994 e 1995, a Lei n°® 8.847/1994 determinou que os valores declarados
enquanto VTN deveriam responder, ao menos, a valores minimos, a serem fixados a
pela Secretaria da Receita Federal apds consulta ao Ministério da Agricultura, do
Abastecimento e da Reforma Agraria, em conjunto com as Secretarias de Agricultura
dos Estados. Durante a vigéncia da lei, de apenas dois anos, sendo revogada pela Lei
n°® 9.393/1996, a receita do tributo atingiu patamar histérico.

A partir da revogacgao do art. 8° da referida lei e da reinstituicdo do art. 3° da Lei
n° 8.847/19943%22 ¢ possivel garantir que os contribuintes declarem, ao menos, um

322 “Art. 3° A base de calculo do imposto € o Valor da Terra Nua - VTN, apurado no dia 31 de dezembro
do exercicio anterior. § 1° O VTN é o valor do imdvel, excluido o valor dos seguintes bens
incorporados ao imével: | - Construgdes, instalagcbes e benfeitorias; Il - Culturas permanentes e
temporarias; Il - Pastagens cultivadas e melhoradas; 1V - Florestas plantadas. § 2° O Valor da Terra
Nua minimo - VTNm por hectare, fixado pela Secretaria da Receita Federal ouvido o Ministério da
Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria, em conjunto com as Secretarias de Agricultura
dos Estados respectivos, tera como base levantamento de precos do hectare da terra nua, para os
diversos tipos de terras existentes no Municipio”. (BRASIL. Lei n. 8.847, de 28 de janeiro de 1994.
Dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) e da outras providéncias.
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valor minimo a titulo de VTN. Nesse modelo, sugerido pelo Instituto de Pesquisa
Ambiental da Amazonia (IPAM).323 o contribuinte calcularia a area tributavel do imoével,
que seria entdo multiplicada pelo valor por hectare para se obter o valor da terra nua

tributavel:

Quadro 10 - Calculo area tributavel na Lei n°® 9.393/1996

Area tributavel = area total — areas nio tributaveis

Valor da terra nua tributavel = area tributavel X VTN minimo (ou pré determinado)

Fonte: elaborado pela autora.

A metodologia para elaboragdo dos valores a titulo de VTN ja é seguida por
grande parte dos municipios brasileiros, para estipulagao do SIPT, poderiam resultar
em melhores praticas agricolas pelo produtor e uso mais eficiente (¢ menos
especulativo) da terra.3?4

Os impactos positivos dessa alteracao foram identificados em estudo de caso
referente ao estado do Mato Grosso do Sul pelo economista Gabriel Pansani Siqueira.
Sob o pressuposto de, ao seguir parametros técnicos para determinagdao do VTN,
seria possivel aumentar a arrecadagao de forma justa, o autor analisou a arrecadagéao
de 79 municipios, todos conveniados a Receita Federal para realizar a fiscalizacdo do
ITR e, com isso, manter a integralidade das receitas arrecadadas. O Estado sul-mato-
grossense possui uma agéncia técnica responsavel para levantamentos de VTNs das
propriedades rurais e € expoente do agronegdcio nacional, o que justificou sua
escolha pelo autor.

A partir da analise de dados e fontes oficiais da Receita Federal e dos
municipios estabelecidos, o autor concluiu que, embora todos os municipios do estado
do Mato Grosso do Sul tivessem arrecadado R$ 158.048.670,32 no ano de 2015,
haveria ainda um potencial de arrecadacao adicional de R$ 165.914.293,48, caso os

parametros técnicos de definicdo do VTN fossem fixados pela CONFAZ. Assim, a

Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1994. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L8847compilado.htm. Acesso em: 27 jul. 2022).

323 |PAM — Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazoénia. O Imposto Territorial Rural como forma de
induzir boas praticas ambientais. Brasilia: IPAM,  2015. Disponivel  em:
https://www.terrabrasilis.org.br/ecotecadigital/images/abook/pdf/2016/julho/Jul.16.08%20pdf.pdf.
Acesso em: 27 jul. 2022. p. 29

324 SIQUEIRA, Gabriel Pansini. O Imposto Territorial Rural enquanto um instrumento de gestao
fundiaria no Brasil. 2021. Dissertacado (Mestrado em Desenvolvimento Econémico) — Universidade
Estadual de Campinas, Campinas, 2021. p. 84.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8847compilado.htm
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receita total anual seria de R$323.962.963,80 ao ano, demonstrando que a
autodeclaragao do VTN pelo contribuinte comprometia quase metade do orgamento
potencial do ITR no estado.3?

Caso utilizado valor de mercado das propriedades, informado pela IEG PNP,326
a receita dos municipios poderia atingir quase cinco vezes o valor referente ao ano de
2015, atingindo R$ 752.465.528,26 no total. A titulo de comparagao, a arrecadacgéo
da Unido Federal com o ITR naquele ano foi cerca de 485 milhdes de reais, segundo
dados da Receita Federal do Brasil3?.

Apesar de a determinagao da natureza declaratoria do VTN ter clara intengao
de reduzir custos de gestao, isso se da as custas de um prejuizo ao pacto federativo,
pois 0s municipios estdo cada vez menos capazes de garantir sua autonomia. Além
da redugao de quase metade da arrecadagao possivel, ha ainda o ignorado custo de
manutencao desse processo por parte dos contribuintes, seja pela necessidade de
contratagdo de laudos técnicos para o correto langamento do tributo, seja através de
processos judiciais, por valores declarados a menor.

Considerando-se as dimensdes continentais do pais, o esforgo de averiguar
divergéncias em declaracdes de ITR dos mais de cinco mil municipios se apresenta
enquanto esfor¢co quase impossivel. A arrecadacao do tributo, infima, n&o justifica o
esforco técnico por parte da Receita Federal ou mesmo do INCRA. A criagdo de um
valor minimo a titulo de VTN a ser levantado pelos municipios facilitaria a fiscalizacao
eletrbnica das declaragbes, além de garantir um aumento a arrecadagdo dos
municipios isolados e ligados a agropecuaria. Com o consequente aumento
arrecadatorio e fiscalizatorio, é possivel presumir que haveria um melhor do uso das
propriedades, garantindo-se o efetivo cumprimento da fungéo regulatéria do tributo.

Uma segunda alteragédo possivel para a base de calculo do tributo seria sua
substituicdo, do valor da terra nua (VTN), pelo valor do imével rural (VIR), que é o

valor do imovel como um todo, isto €, incluindo-se as construgdes, as instalacdes, as

325 SIQUEIRA, Gabriel Pansini. O Imposto Territorial Rural enquanto um instrumento de gestao
fundiaria no Brasil. 2021. Dissertacado (Mestrado em Desenvolvimento Econémico) — Universidade
Estadual de Campinas, Campinas, 2021. p. 67.

326 A Informa Economics IEG | FNP é uma consultoria para commodities agricolas e pecuarias do Grupo
Informa Plc. no Brasil, que nos ultimos 15 anos realiza coleta bimestral de dados do mercado de
terras distribuidos em 133 regides homogéneas do pais.

327 BRASIL. Secretaria da Receita Federal. Carga tributaria 2015: anadlise por tributos e bases de
incidéncia. Governo Federal, Brasilia, 2016. Disponivel em https://www.gov.br/receitafederal/pt-
br/acesso-a-informacao/dados-abertos/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-
estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2015.pdf/view. Acesso em: 18 maio 2022.
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benfeitorias, as culturas e pastagens — atualmente excluidas do calculo do tributo pelo
§1° do art. 10 da Lei n°® 9.393/1996.

A alteracéo foi apresentada ao Congresso Nacional em forma do Projeto de Lei
do Senado (PLS) 5.135/2019 pelo Deputado Flavio Arns e encontra-se em tramitagao.
O projeto sugere a atualizagéo da tabela de lotagdo pecuaria conforme apresentado
neste capitulo, mas também uma nova formula de calculo de imposto, que substitui a
atual tabela de aliquotas, partindo de uma aliquota basica de 0,2%.

No que se refere a apuragdo da base de calculo do ITR, sugere-se a
substituicdo do VTN pelo valor do imével rural (VIR). A base de calculo seria definida
pela multiplicacdo do valor do imodvel rural (VIR) pela relagao entre a area tributavel e

a area total do imével328:

Quadro 11 - Calculo base de calculo do ITR na Lei n°® 9.393/1996
area tributavel

Base de calculo = VIR X

area total

Fonte: elaborado pela autora.

A proposta sugere ainda que as areas nao tributaveis passem a contemplar
apenas aquelas de cunho obrigatorio (area de preservagdo permanente e reserva
legal) e voluntarias permanentes (servidao ambiental permanente), transformando em
tributaveis as demais areas de preservacao ambiental.32°

Dessa maneira, a aproveitavel seria composta pela area plantada, pelas
pastagens, pela area utilizada para exploragao agropecuaria, pelas benfeitorias Uteis
e necessarias e, ainda, pelas areas nao utilizadas. A area tributavel, por sua vez,
englobaria estas e ainda o excesso de floresta nativa e as areas de serviddo ambiental
temporaria.

O Instituto Escolhas estima que a adogao do VIR como base de calculo, aliada
a uma atualizacdo da tabela de lotagdo pecuaria, poderia te resultado em uma
arrecadacao do ITR de 14,3 bilhdes de reais em 2018, diversamente do valor de 1,5

bilhdo de reais que foi efetivamente recolhido.

328 BATISTA, Natalia Nunes Ferreira; FEREIRA, Jaqueline; LEITAO, Sérgio. (Coord.). Imposto
Territorial Rural: justica tributaria e incentivos ambientais. Sdo Paulo: Instituto Escolhas. 2019. p.
17.

329 BATISTA, Natélia Nunes Ferreira; FEREIRA, Jaqueline; LEITAO, Sérgio. (Coord.). Imposto
Territorial Rural: justica tributaria e incentivos ambientais. Sao Paulo: Instituto Escolhas. 2019. p.
17.
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Essa alteragao visa a tornar o ITR um tributo incidente sobre a propriedade
imobiliaria, tal como o IPTU, cuja base de calculo é o valor venal (ou valor de mercado)
do imdvel, isto &, o valor provavel que se obteria, em transacao a vista, em mercado
estavel, estando o comprador e o vendedor bem-informados sobre sua utilidade e
condig¢&o.330

Ambas as alteragdes visam a transformar o imposto em tributo mais rentavel,
melhorando sua fungao de arrecadacéo e levando a uma simplificacéo do tributo, pois
o ITR tem uma arrecadacao pouco representativa e demanda uma avaliacdo anual
das diversas areas excluidas quando da averiguagdo da terra nua, o que torna
excessivamente complexo o calculo do valor devido. Contudo, no que se refere a base
de calculo com o valor do imével rural (VIR), deve-se apontar que a alteragdo néo
modifica a necessidade de producéo de laudos complexos por parte dos produtores.

Isso porque nao ha, atualmente, nenhum indice oficial que reflita os valores de
mercado das propriedades rurais e que esteja de fato atualizado. O INCRA
desenvolve estudos de analise de mercado de terras para fins de Reforma Agraria. O
Relatorio de Analise de Mercado de Terras (RAMT), composto pela planilha de pregos
referenciais, ndo € suficiente para a avaliagcao do valor do imével, por refletir valores
atualizados de apenas 20%.33'

Para garantir a possibilidade de alteracdo da base de calculo ou garantir uma
municipalizagéo do tributo, ou mesmo um aumento dos municipios que aderem aos
convénios junto a Receita Federal, faz-se urgente a adogdo de um cadastro unificado

(ambiental e fiscal) e atualizado de todas as propriedades rurais no Brasil.

4.2.3 Um cadastro unificado e georreferenciado das propriedades rurais

Um cadastro das propriedades rurais brasileiras sempre foi analisado como
instrumento fundamental para a garantia de uma boa fiscalizagdo. A primeira
experiéncia nesse sentido foi criada junto do Estatuto da Terra, visando a tornar

conhecidas as condicdes vigentes na estrutura fundiaria do pais, a disponibilidade de

330 BARRETO, Aires F. Curso de Direito Tributario Municipal. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 209.

331 PEREIRA, Fabiana Augusta de Araujo. Injustiga fiscal no campo: o Imposto Territorial Rural como
instrumento de concentragéo de terras. 2019. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal
de Pernambuco, Recife, 2019. p. 232.
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areas apropriadas aos programas de Reforma Agraria e a colonizagao e a situagao
dos posseiros e ocupantes de terras publicas.33?

A competéncia do cadastro foi atribuida ao IBRA (Instituto Brasileiro de
Reforma Agraria) e repassado ao INCRA no momento de sua criagdo, em 1970.
Houve ainda uma segunda tentativa de implementagcdo de cadastro através da
instituicdo do Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR), pela Lei n° 5.868/1972,
regulamentada pelo Decreto n°® 72.106/1973, cuja competéncia também foi concedida
ao INCRA, que compreendia o Cadastro de Imoveis Rurais; o Cadastro de
Proprietarios e Detentores de Imoveis Rurais; o Cadastro de Arrendatarios e Parceiros
Rurais; e o Cadastro de Terras Publicas.

Assim, o INCRA se tornou responsavel pela criagdo, organizagcdo e
manutengdo de diversos sistemas de informacédo (identificacdo, cartografia,
informatica) de valoracao (sistema de precos de terras) e de tributacdo de iméveis
rurais — tendo em vista que, a época, o Imposto Territorial Rural era fiscalizado e
cobrado pelo Instituto. Ao assumir tal tarefa em 1990, a Receita Federal passou a se
utilizar de dados levantados pelo INCRA, até a criacdo de sistema de informacgdes
proprio. A partir desse momento, passaram a coexistir duas espécies de cadastros
rurais no pais: um de finalidade fiscal outro de finalidade agraria/ambiental, uma vez
que o INCRA manteve suas responsabilidades na manutengao de sistemas de dados.

Com o entrelace entre a funcio social da propriedade, a preservagao ambiental
e o Imposto Territorial Rural promovido pela Constituicido Federal de 1998, os
contribuintes passaram a ter que apresentar diversas informacgdes, em cadastros e
entidades diversas, para declararem corretamente o tributo. Atualmente, o Cadastro
de Imodveis Rurais (CIR), gerido pelo INCRA no ambito do SNCR (Sistema Nacional
de Cadastro Rural), e o Ato Declaratério Ambiental (ADA) gerado pelo IBAMA, atuam
simultaneamente e concentram informacbes de natureza ambiental/agricola e
fundiaria. A Receita Federal, por sua vez, gere o Cadastro de Imdveis Rurais para
Fins Tributarios (CAFIR) cuja atualizagao é feita através do Documento de Informagéao
e Atualizagdo Cadastral do ITR (DIAC).

332 NASCIMENTO, Rosa Maria. Cadastro de Imoveis Rurais: Instrumento de Justica Fiscal. Secretaria
da Receita Federal do Brasil, 6° Prémio Schontag, p. 921-959, 2007. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/4576/1/2%C2%BA%20lugar%20d0%206%C2%BA%20
Premio%20RFB.pdf. Acesso em: 27 jul. 2022.
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Ha, por Obvio, a ocorréncia de informagbes em duplicidade e ainda
contradicdes de informagdes encontradas nos cadastros, diante da necessidade
constante de atualizacao e da natureza declaratéria de todos os cadastros. Assim, ha
muito sugere-se a integragdo dos cadastros em um unico, de natureza ambiental e
fiscal, de modo a permitir a navegacao transparente do cidadao/contribuinte, a partir
de um unico sistema integrado, mantendo-se a governanga dos dados com oOs
respectivos érgéos de direito e enquanto se permite a supervisao e gestao estratégica
centralizada.333

A criagcdo do Cadastro Nacional de Imodveis Rurais (CNIR), pela Lei n°
10.267/2001, gerido conjuntamente pelo INCRA e pela Receita Federal, visa a reunir
em um unico cadastro as informacdes de cunho ambiental e fiscal. Sua
implementagao ocorre, contudo, a passos lentos, o que perpetua as informacdes
duplicadas e conflitantes nos cadastros.

Uma efetiva unificacdo dos cadastros tornaria a fiscalizagdo dos valores
declarados mais faceis, uma vez que todas as informagdes estariam concentradas em
uma unica base de dados, tornando possivel a implementacdo de uma malha fina
eletrdbnica e geral das declaragdes do imposto, e n&o apenas em algumas
propriedades previamente mapeadas, o que refletiria diretamente na eficiéncia da
funcao regulatéria do tributo, pois permitiria o controle das informacdes de todas as
propriedades. A concentracdo fundiaria é significativa no Brasil, pois a estrutura da
Receita Federal € incapaz de manter registro da situacdo atual de todas as
propriedades. Uma vez instituida uma tecnologia ampla e direta, criar-se-iam
instrumentos preventivos e reativos as propriedades cuja produtividade n&o
estivessem de acordo com os niveis propostos pela legislagao.

Um exemplo de politica preventiva seria o acompanhamento de propriedades
cujo nivel de produtividade decresce ao longo dos anos. Uma vez identificadas, essas
propriedades poderiam ser encaminhadas para 6rgaos dentro do Ministério de

Agricultura, para que seus referidos proprietarios fossem devidamente instruidos

333 BRASIL. Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento. Portaria n. 162, de 13 de maio de
2020. Institui Grupo de Trabalho - GT com a finalidade de estudar e propor a unificagdo de centros
de processamento de dados dos 6rgdos e entidades do Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento - MAPA e a reorganizacdo da coleta de dados e informag¢des cadastrais de
produtores, possuidores de imoveis rurais e de estabelecimentos agropecuarios. Brasilia, DF:
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento. Disponivel em: https://www.in.gov.br/web/dou/-
[portaria-n-162-de-13-de-maio-de-2020-256734153. Acesso: 27 jul. 2022.
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sobre maneiras ecoldgicas e eficientes de cultivo. De maneira reativa, por outro lado,
a fiscalizagao permitiria uma identificagcdo mais rapida de propriedades improdutivas
e seu encaminhamento ao INCRA para desapropriagéo.

No que se refere ao Imposto Territorial Rural, exclusivamente, a existéncia de
informacdes de cunho fiscal e ambiental centralizadas auxiliaria a Receita Federal a
realizar autuagdes, permitindo a consulta e o controle das propriedades em um
cadastro simplificado, uma clara dimensdo da funcdo de simplificacdo da
administracao do tributo.

Outra importante discussdo nessa matéria € aquela que aborda o
georreferenciamento das propriedades rurais. A existéncia de um cadastro que
contasse com imagens das propriedades permitiria a averiguagéao, ao menos de forma
aproximada, da veracidade de informacdes fornecidas pelos proprietarios de areas
nao tributaveis e sobre a efetiva utilizagao do imével.

Em conjunto com a criagao do CNIR, a Lei n® 10.267/2001 foi responsavel pela
criagcao da primeira implementagado de georreferenciamento das propriedades rurais,
obrigatéria para os atos de transferéncia de titularidade (a qualquer titulo),
desmembramento, parcelamento ou remembramento de imdveis rurais. As
informacgdes sao administradas pelo INCRA através do Sistema de Gestao Fundiaria
(SIGED).

A cobertura do Sistema ainda é incompleta, considerando-se as hipoteses
limitadas em que o georreferenciamento é obrigatorio. Ademais, para iméveis
pequenos (com menos de 25 hectares), a legislacao estabelece prazos longos, de até
vinte anos, para que a exigéncia seja obrigatdria. Por fim, ha ainda a questdo da
organizagao dos dados do cadastro, que em muito dificulta o uso do sistema para fins
agrarios, situacédo comum também para o CNIR.

O conceito de imével para fins do SIGEF é o conceito civil, no qual cada imével
corresponde a uma matricula. Por sua vez, o CIR/SNCR utiliza-se do conceito advindo
da legislagcéo agraria, no qual cada imdvel é entendido como a area continua sob a
mesma propriedade. Levando-se em consideragcdo que o imovel rural pode ser

formado por mais de uma matricula — o que muito frequentemente ocorre —, o
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cadastramento de um imével no SIGEF passa a contemplar apenas parte do imovel
que consta no CIR/SNCR. 334

Criado pelo Codigo Florestal, o Cadastro Ambiental Rural (CAR) tem por
objetivo a concentragdo de informagdes georreferenciadas das areas de preservagao
ambiental das propriedades, em especial a localizagdo de vegetagado nativa, das
Areas de Preservacdo Permanente, das Areas de Uso Restrito, das areas
consolidadas e, caso existente, de Reserva Legal. A averbagdo das areas de reserva
legal deve ser declarada no CAR que, progressivamente, vem substituindo a
averbacgao na matricula do imdével. Contudo, as areas de preservagao permanente,
para fins de isengao do ITR, seguem tendo suas concessdes vinculadas ao protocolo
tempestivo do Ato Declaratorio Ambiental (ADA) junto ao IBAMA.

O Cadastro possui, também, divergéncias para sua aplicagdo unica para fins
de ITR. E o caso dos imdveis que tém parte do terreno em area urbana, identificados
pelo CAR como integralmente urbanos, enquanto o ITR considera apenas a area rural
para fins da declaracéo. Resta claro que a harmonizagao dos cadastros, mesmo que
apenas dos cadastros ambientais, ja seria de grande valia para fins de fiscalizagao e
declaracéo do contribuinte.

O acesso unificado e o georreferenciado poderiam, portanto, auxiliar no
controle das areas de interesse ambiental, em especial no que se refere a areas
isoladas, como na Amazonia, extremamente acometidas pelo desmatamento ilegal.
Grande parte dos problemas referentes ao Imposto Territorial Rural, como
demonstrados no curso deste trabalho, sdo reflexos do desconhecimento das terras
do pais, que poderiam ser enderecados e, quica, solucionados, por meio da
identificacdo das propriedades rurais do pais.

Um cadastro georreferenciado das propriedades rurais poderia, ainda, auxiliar
um processo de alteracdo de competéncia do Imposto Territorial Rural para os
municipios, ou mesmo ampliar a atual possibilidade de transferéncia da capacidade
tributaria do imposto. Delegando-se aos municipios a responsabilidade de
manutengdo de um cadastro de imoveis rurais vinculado a Receita, poder-se-ia ndo

apenas contribuir para a qualidade dos cadastros, como auxiliar a Receita Federal do

334 |JPAM — Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazoénia. O Imposto Territorial Rural como forma de
induzir boas praticas ambientais. Brasilia: IPAM, 2015. Disponivel em:
https://www.terrabrasilis.org.br/ecotecadigital/images/abook/pdf/2016/julho/Jul.16.08%20pdf.pdf.
Acesso em: 27 jul. 2022.
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Brasil na realizacdo de sua obrigacdo complementar de fiscalizagdo dos municipios

conveniados, como definido na Instrugcdo Normativa n® 1.640/2016.
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CONCLUSAO

Criado pela Constituicdo Federal de 1988 e instituido pela Lei n® 9.393/1996, o
Imposto Territorial Rural buscava ser um instrumento de combate a concentragao
fundiaria, impondo desestimulos de origem econémica as propriedades improdutivas
do pais. Em outras palavras, o que se buscava com o tributo era inseri-lo entre as
politicas publicas que visavam a redistribuir e a desconcentrar riquezas. Decerto que
a concentracdo fundiaria brasileira se explica e se mantém por questdes que
extrapolam as motivagdes de cunho juridico, mas estas também colaboram para o
atual cenario da distribuicdo de terras e riquezas no Brasil.

Sob essa maxima, este estudo se propds a apresentar elementos histéricos
que demonstrassem as origens da concentragao fundiaria no Brasil, além de explorar
as mudancgas de paradigma sofrido pela propriedade a partir da positivagao da fungao
social. Em seguida, buscou-se analisar a eficacia da tributacdo das propriedades
rurais, a partir do cumprimento das fun¢des da tributagdo, em especial a regulatdria,
funcéao principal do imposto. Em que pese a classificacdo do Imposto Territorial Rural
enquanto tributo extrafiscal ja auxilie na sua caracterizagao, este estudo valeu-se da
teoria das funcgdes da tributagdo para melhor identificar os papéis que esse tributo
deve exercer junto ao ordenamento juridico e, em ultima analise, a realidade social.

O Imposto Territorial Rural concentra quatro principais fungdes junto ao
ordenamento juridico: fungdo de arrecadagao, funcdo de regulagédo; fungédo de
desconcentracgao e fungao de redistribuicdo. A conclusao obtida por este trabalho é a
de que ha um cumprimento ineficiente de todas as fungbes do tributo, uma vez que
sua arrecadagao é irriséria; as propriedades improdutivas seguem nao sendo
identificadas através da tributacdo; e, com isso, ndo tém sido encaminhadas para
desapropriacao e redistribuicdo a partir do programa de Reforma Agraria.

Diante disso, esta investigacdo identificou alguns elementos presentes no
Imposto Territorial Rural que, em contraposigdo aos desejos constitucionais, impdem
obstaculos ao cumprimento das fung¢des do tributo. Em seguida, apresentou possiveis
solucbes aos problemas identificados, além de apresentar perspectivas de
simplificagdo e modernizagao da estrutura de langamento, cobranga e fiscalizagdo do

tributo.
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O Imposto Territorial Rural € elemento fundamental a politica agricola do pais
e pode garantir um combate efetivo a desigualdade social e de renda, refletida na
terra. Essa maxima precisa ser reconhecida enquanto politica de Estado, em vez de
ser interpretada como politica de governo, em um esforgo constante que envolva uma
reestruturagdo profunda nos campos econdmicos e sociais. Este estudo espera se
unir a outros que reconhecem o papel do Direito Tributario enquanto elemento politico
de mudanca da realidade e servir de estimulo para outros, que visem a lancar

necessaria luz sobre o problema da concentragdo fundiaria no Brasil.
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