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RESUMO

O patriménio imobiliario rural, no Brasil, estd sujeito a incidéncia do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR), tributo de cunho extrafiscal e direcionado a desestimular
a manutencdo de propriedades improdutivas. No entanto, o ITR tem apresentado,
historicamente, uma arrecadacgdo irrisoria, incompativel com riqueza gerada por essa base
econbmica, e ndo tem mostrado qualquer impacto sobre a estrutura agraria brasileira,
fortemente marcada pela concentragdo fundiéria e pela presenca de latifundios improdutivos,
muitas vezes mantidos para fins especulativos, como se fossem apenas mercadorias e nao
como bens de producdo. Nota-se, pois, um preocupante cendrio de subtributacdo dos imoveis
rurais e de neutralizacdo das potencialidades do ITR, demonstrando o total abandono, pelo
Estado, desse tributo enquanto instrumento vocacionado a concretizacdo da fungdo social da
propriedade e a auxiliar a politica de reforma agraria. Diante disso, o presente trabalho almeja,
primeiramente, compreender o perfil da politica tributéria brasileira e sua opcdo pela
tributacdo indireta, o papel desempenhado pelos impostos que oneram o patrimdénio — em
especial o ITR —, apresentando dados coletados sobre a arrecadacdo federal nos Gltimos anos.
Em segundo lugar, pretende-se examinar os diferentes regramentos conferidos ao ITR ao
longo do tempo, inclusive sua conformagéo na Constituicdo Federal de 1988 e sua atual
legislacdo (Lei n° 9.393/96), tecendo algumas criticas as alteracdes nela introduzidas, que
trouxeram, a0 mesmo tempo, aperfeicoamentos e fragilidades. Em seguida, passa a se
debrucar sobre a evolucdo das concepcOes teodricas sobre a propriedade privada, sua protecao
juridica e sua funcéo social. Por fim, o estudo observara a atual estrutura fundiéria do pais e as
desigualdades sociais no campo, bem como a necessidade de implementacdo da politica de
reforma agréria, destrinchando algumas possibilidades de reformulacdo legislativa e
administrativa na fiscalizacdo do ITR, de modo reduzir distor¢des e evasdes e assegurar uma
tributacdo mais justa e efetiva, consentanea com o principio da capacidade contributiva e com
os ditames da justica fiscal. Ao final, percebe-se que, apesar da terra rural ser uma riqueza
abundante no Brasil, altamente concentrada nas maos de poucos e com grandes extensdes
subutilizadas, a receita gerada pelo ITR € quase nula, o que denota ndo apenas um desperdicio
de base tributavel, mas também aponta para a necessidade de fortalecer esse tributo de modo a
agravar os custos de manutencdo de terras ociosas como reserva de capital, favorecer o
aumento da produtividade, forcar o barateamento do preco da terra e sua mobilizacdo
comercial, facilitando, por fim, a desconcentracdo fundiaria e a democratizagcdo do acesso a
terra.

Palavras-chave: Imposto Territorial Rural; Extrafiscalidade; Funcdo social; Propriedade
privada; Reforma agraria.
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INTRODUCAO

E inegével, hoje, o papel desempenhado pela tributacdo na politica econdmica do pais
e na reducdo (ou aumento) das desigualdades sociais que surgem de maneira inerente ao
sistema capitalista, na forma de distribuicdo desigual dos resultados de mercado. Isto é, a
justica fiscal constitui um importante fator de justica social.

Liam Murphy e Thomas Nagel assim descrevem as duas principais fungdes exercidas
pela politica tributaria: (1) a reparticdo entre o publico e o privado, na medida em que se
determina qual proporcdo dos recursos produzidos pela sociedade estard sob controle do
Estado, para financiar os gastos publicos de acordo com algum tipo de expressdo da vontade
coletiva, e qual proporcdo sera deixada a disposicdo do arbitrio particular, na qualidade de
propriedade individual; (2) a distribuicdo, pois os tributos definem de que modo o produto
social é dividido entre os individuos, na forma de propriedade privada ou como beneficios
fornecidos pelo poder publico, afetando diretamente, portanto, a qualidade de vida e o bem-
estar das pessoas (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 101).

O Brasil tem empreendido, nas Gltimas décadas, uma politica tributaria com énfase nos
tributos indiretos (onerando sobremaneira o consumo e o trabalho, com carater regressivo) e
desprezando o potencial redistributivo dos tributos diretos, notadamente sobre o patrimonio.
No que tange a propriedade imobiliaria rural, sujeita ao Imposto Territorial Rural (ITR),
percebe-se um quadro de absoluta subtributacdo, muito aquém do potencial demonstrado por
esta manifestacdo de riqueza, o que, num pais de dimensdes continentais, representa ‘“néo
apenas um desperdicio da base tributavel, mas também aumenta o risco de comportamento
especulativo” (DE CESARE, 2018, p. 384).

Por sua funcdo extrafiscal, o ITR € considerado um relevante instrumento de politica
agraria, revestindo-se na condicdo de veiculo auxiliar do disciplinamento estatal da
propriedade rural (SABBAG, 2014, p. 1135), com a capacidade de combater a atratividade
especulativa do uso da terra como reserva de capital e desestimular a manutencdo de
latifundios improdutivos ou subutilizados. Com efeito, o ITR guarda uma intrinseca relacdo
com o principio da funcdo social da propriedade, segundo o qual a legitimidade do exercicio
do direito de propriedade esta condicionada ao atendimento de critérios de interesse coletivo,
em especial aspectos econdémicos, sociais e ambientais. A funcdo social da propriedade rural é
o0 que fundamenta a politica de reforma agraria e a democratiza¢do do acesso a terra.

No entanto, esse tributo tem apresentado, historicamente, uma arrecadacéo infima e

irrelevante, extremamente abaixo de sua capacidade diante das grandes extensdes de areas
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rurais (inclusive improdutivas) que o Brasil possui, sobretudo considerando a significativa
participacdo da agricultura e do agroneg6cio no PIB e nas exportagcbes — respectivamente,
23% e 46% (FARIAS; SILVA; LEITE, 2018, p. 409).

Desde sua instituicdo, o ITR ndo tem exercido qualquer influéncia sobre a estrutura
fundiéria brasileira ou sobre o perfil de ocupacdo de terras rurais, marcadas pelos altos indices
de concentragdo de patrimbnio e de renda e pela presenca de enormes latifindios
abandonados ou ociosos, mantidos com fins especulativos ou como sinal de privilégio ou
poder. Nas palavras de Vilarinho: “O processo de concentracdo fundiaria verificado no pais
ao longo dos anos empresta um bom exemplo de que o imposto nédo teve papel importante
como instrumento distributivista. Também como fonte de receita fiscal, a aplicacdo deste
tributo €, no minimo, questionavel” (1989, p. 72).

Como se verd adiante, sua eficacia se encontra totalmente comprometida pela
insuficiéncia legislativa, pela fragilidade da fiscalizacdo e pelos interesses das oligarquias
latifundiarias, materializados pela captura politica exercida pela Bancada Ruralista.

Diante do exposto, o presente estudo pretende se debrucar sobre a politica tributaria
brasileira, examinando seu perfil com base nos resultados obtidos pela arrecadacdo tributaria
sobre o patriménio imobiliario rural; compreender a conformacéo legislativa do ITR ao longo
do tempo, seu atual regramento e suas finalidades constitucionais; observar o arcabouco
tedrico do direito de propriedade e de sua funcdo social; e, ao final, vislumbrar algumas
propostas de reformulacdo legislativa e administrativa para o ITR, de forma a torna-lo um
efetivo instrumento de justica fiscal e social.

Para isso, foi realizada uma pesquisa eminentemente bibliografica, através do
levantamento e leitura de bibliografia constitucionalista e tributaria, obras de filosofia e teoria
politica e demais materiais aptos a fornecer os subsidios necessarios e consolidar um suporte
tedrico adequado. Além disso, foi igualmente essencial a pesquisa documental, por meio da
analise da legislacdo pertinente e coleta de dados sobre a arrecadacdo tributaria recente e
sobre a realidade fundiaria no pais.

Em suma, observando os dados colhidos, percebe-se que o ITR poderia ser um
excelente mecanismo de intervencdo estatal na propriedade privada, de estimulo ao uso
produtivo, de mobilizacdo comercial da terra e de democratizacdo ao seu acesso, auxiliando a
politica de reforma agraria. Assim, analisando sua configuracao legal e constitucional, busca-
se entender porque o ITR ndo tem sido capaz de cumprir sua fungdo extrafiscal e de

proporcionar uma tributacéo justa e eficaz conforme a capacidade contributiva.
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1. SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO E A TRIBUTACAO DO PATRIMONIO

1.1. O Sistema Tributario Nacional e o papel dos impostos

Na conceituacdo de Regina Helena Costa, o Sistema Tributario Nacional corresponde
a um conjunto organico de normas através das quais se rege a atividade tributante do Estado,
sendo integrado, basicamente, por trés planos normativos: a Constituicdo Federal, as leis
complementares — as quais incumbe veicular normas gerais em matéria tributaria, como, por
exemplo, o Codigo Tributario Nacional — e as leis ordinérias — porquanto instituidoras dos
tributos em espécie (COSTA, 2014, p. 55).

Nessa senda, as normas que ddo corpo ao Sistema Tributario Nacional estdo
fundamentadas essencialmente nas diretrizes delineadas no texto constitucional de 1988 e
possuem, como ponto de partida estruturante e referencial, o conceito de tributo que dali se
extrai, podendo concluir que o tributo nada mais é do que uma relagdo juridica que surge entre
o Estado e o contribuinte, autorizada pela incidéncia de uma situacdo fatica prevista em lei,
cujo objeto consiste numa prestacdo em dinheiro, ndo revestida de carater sancionatorio, e
disciplinada por regime juridico proprio (COSTA, 2014, p. 125).

Luciano Amaro reafirma o carater de relacdo juridica que se estabelece via tributo, no
Estado de Direito, fundada estritamente na lei, pela qual os individuos contribuem para o
custeio das despesas coletivas, revelando uma ideia de partilha dos 6nus comuns na
sociedade. Na medida em que a lei expressa a vontade coletiva, nas democracias
representativas, a exigéncia de tributos estaria por isso legitimada (AMARO, 2011, p. 38-39).

A definicdo de tributo se encontra implicita nas normas constitucionais e delas decorre
diretamente. O legislador infraconstitucional, contudo, fixou expressamente um conceito legal
de tributo, no artigo 3° do Cdédigo Tributario Nacional (Lei n°® 5.172/66): “Tributo é toda
prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nédo
constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada”.

Nesse sentido, o tributo é uma prestagdo pecuniaria compulséria porque deriva do
poder de império do Estado e instituida em lei porque, pelo principio da legalidade, ninguem
pode ser obrigado a fazer alguma coisa sendo em virtude de lei (artigo 5°, 11, da Constituicéo
Federal). Além disso, ndo se confunde com as multas, que sdo prestacfes pecunidrias
compulsorias de natureza sancionatoria por atos ilicitos, pois estas pressupdem a restauracao

de uma ordem juridica violada. Ressalte-se, ainda, que a atividade administrativa de
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arrecadacdo dos tributos é fortemente marcada pela indisponibilidade, ndo estando sujeita a
discricionariedade administrativa, pois a entidade arrecadadora é, tdo somente, administradora
da coisa publica, ndo podendo dela dispor, por obediéncia ao principio da indisponibilidade
do interesse publico (AMARO, 2011, p. 46).

Datado de 1966, o Cddigo Tributario Nacional previu, em seu artigo 5°, trés espécies
de tributos: os impostos, as taxas e as contribuicbes de melhoria — estabelecendo a
denominada classificacdo tripartida. A Constituicdo Federal, por sua vez, instituiu cinco
espeécies: 0s impostos, as taxas, as contribuicdes de melhoria, os empréstimos compulsorios e
as contribuicdes especiais — adotando, assim, a teoria pentapartida das espécies tributérias — e
atribuiu a lei complementar a funcéo de conceitué-las.

No presente estudo, é de especial relevancia proceder a uma adequada compreensao,
mais especificamente, da categoria dos impostos, e das caracteristicas envolvidas nesse
instituto — pois, com base nisso, serd possivel avaliar as opc¢des politicas do legislador
infraconstitucional no tocante a disciplina do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural e,
ao final, analisar sua compatibilizacdo com as finalidades constitucionais.

A Constituicdo Federal atribuiu a todos os entes federativos a competéncia para
instituir impostos, dispondo que estes, sempre que possivel, “terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte” (art. 145, 8 1°, CF/88). Nesse
ponto, importa atentar para a classificacdo doutrinaria dos impostos conforme a
predominancia de caracteristicas objetivas ou subjetivas nos contornos de seu fato gerador,

separando-os, portanto, em impostos reais ou pessoais (ALEXANDRE, 2014, p. 24):

Assim, sdo reais 0s impostos que, em sua incidéncia, ndo levam em
consideracdo aspectos subjetivos. Ou seja, incidem objetivamente sobre
determinada base econémica, incidem sobre coisas [...]. Ao contrério, sdo
pessoais 0s impostos que incidem de forma subjetiva, considerando os
aspectos pessoais do contribuinte. Frequentemente combinam-se, na mesma
espécie tributaria, caracteristicas pessoais ou subjetivas e caracteristicas
materiais ou objetivas.

Seguindo essa classificacdo, o Imposto Territorial Rural, por exemplo, situa-se mais
localizado no campo dos impostos reais, pois a sua incidéncia considera precipuamente as
condicBes do imdvel, e ndo do sujeito passivo, ao passo que o Imposto de Renda é claramente
um exemplo de imposto pessoal. E comum, entretanto, que um mesmo tributo combine
caracteristicas ora de cunho pessoal e subjetivas, ora materiais e objetivas, sendo determinante

como critério de classificacdo o predominio destas ou daquelas.
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A preferéncia constitucional é expressamente pela pessoalidade ou personaliza¢éo dos
impostos, atentando para que isso seja considerado “sempre que possivel”, ou seja, sempre
que seja viavel. Luciano Amaro leciona que o principio da pessoalidade consiste em adequar
o gravame fiscal as condicdes pessoais de cada contribuinte, de modo a estruturar um modelo
de incidéncia em que, na sua aplicacdo concreta, as caracteristicas dos individuos sejam
levadas em consideracdo para efeito de quantificagdo do montante do imposto devido
(AMARO, 2011, p. 164). Entende-se, por obvio, que isso nem sempre serd alcancado, pois,
consoante ja mencionado, alguns impostos incidem muito objetivamente sobre coisas.

Isso ndo significa, contudo, que tais impostos ndo estejam sujeitos a influéncia da
capacidade contributiva dos sujeitos passivos — principio consagrado na segunda parte do
dispositivo constitucional em analise. Trata-se de um postulado de justica fiscal, segundo o
qual o imposto deve incidir sobre situacdes reveladoras da possibilidade de contribuicdo por
parte do individuo, funcionando como diretriz para a modulacdo da carga tributaria, de modo
que sua graduacdo deve levar em conta circunstancias de cunho econémico, referentes ao
préprio contribuinte, que evidenciem uma maior ou menor capacidade de contribuir (COSTA,
2014, p. 130-131). Ou, em outras palavras, “paga mais quem pode pagar mais”
(ALEXANDRE, 2014, p. 25).

O fundamento desse principio é o fato de que a parcela mais rica da populacdo pode
pagar mais impostos do que a parcela pobre sem sofrer uma perda maior de bem-estar, porque
“mesmo que facam um sacrificio real maior, a quantia que Ihes vai sobrar sera também muito
maior” (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 34). Consoante uma abordagem igualitaria da
capacidade contributiva, os individuos devem arcar com cargas tributarias proporcionais ao
nivel de bem-estar, sendo a tributacdo um meio legitimo de redistribuicdo dos retornos do
mercado, propiciando um esquema tributario progressivo ou proporcional em funcdo da
utilidade marginal da renda e do patriménio (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 40).

E importante destacar que a capacidade contributiva nfo se confunde com a
capacidade econdmica: aquela s6 existe apds a deducdo dos gastos necessarios a aquisicao do
minimo indispensavel a uma existéncia digna para o contribuinte e sua familia, ou seja, sem
comprometer sua subsisténcia (SALVADOR, 2008, p. 14). Em sintese, a ideia da capacidade
contributiva tem base na igualdade material e pode ser resumida pela maxima: “de cada um
segundo suas capacidades, a cada um segundo suas necessidades” (MARX, 2012, p. 33).

Ainda sobre os impostos, sua definicdo legal encontra-se plasmada no Codigo

Tributario Nacional, em seu artigo 16, segundo o qual 0s impostos sdo uma espécie tributaria
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“cuja obrigacédo tem por fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade
estatal especifica, relativa ao contribuinte”.

Por isso, diz-se que sdo tributos ndo contraprestacionais, ou seja, 0S impostos nao se
relacionam a uma atuacéo por parte do Estado ou a prestacdo de um determinado servico, de
maneira divisivel e referivel ao contribuinte (AMARO, 2011, p. 103). Destinam-se, portanto,
ao financiamento de servigos universais e indivisiveis e das atividades gerais do Estado.

Além disso, sdo considerados tributos ndo-vinculados, pois sua arrecadacdo ndo se
afeta a realizacdo de uma despesa especifica ou a determinando aparelhamento estatal. O
preceito decorre do art. 167, 1V, da CF/88, que veda a vinculagdo da receita de impostos ao
orcamento de 6rgdos, fundos ou despesas determinadas.

Ricardo Alexandre destaca o carater contributivo dos impostos, ao contrario do carater
retributivo que se observa nas taxas e contribuicdes de melhoria, ao afirmar que aqueles
surgem a partir de manifestacOes de riqueza, atreladas ao contribuinte e verificadas no mundo
dos fatos (situacdo fatica geradora do tributo), que infligem ao individuo um dever de
solidariedade social (ALEXANDRE, 2014, p. 21):

As pessoas que manifestam riqueza ficam obrigadas a contribuir com o
Estado, fornecendo-lhe os recursos de que este precisa para buscar a
consecucdo do bem comum. Assim, aqueles que obtém rendimentos,
vendem mercadorias, sdo proprietarios de iméveis em area urbana, devem
contribuir respectivamente com a Unido (IR), com os Estados (ICMS) e com
0s Municipios (IPTU). Estes entes devem usar tais recursos em beneficio de
toda a coletividade [...].

Por fim, uma importante caracteristica dos impostos é no que tange aos objetivos que
preponderantemente se busca atingir com a tributacdo. Assim, classificam-se como fiscais 0s
impostos cuja principal finalidade é arrecadatoria, ou seja, prover de recursos os cofres
publicos, gerando receitas para o financiamento da atividade estatal.

Por outro lado, diz-se que sdo extrafiscais 0s impostos que cumprem uma funcao
regulatdria, cujo fim maior é o de intervir numa situacdo por motivos de ordem social, politica
ou econdmica, induzindo ou desestimulando comportamentos dos contribuintes (AMARO,
2011, p. 110-111), conforme o interesse publico.

Registre-se que, em maior ou menor grau, os fenbmenos da fiscalidade e da
extrafiscalidade estdo presentes e coexistem em todos 0s impostos, porque sempre geram uma
arrecadacdo de receita e sempre possuem a capacidade e o poder de influenciar o

comportamento dos contribuintes (COSTA, 2014, p. 134).
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1.2. A funcgdo regulatoria confiada ao ITR

A Constituicao Federal estabeleceu, quanto aos impostos, um rol taxativo — a principio
— de hipdteses de incidéncia, todas consistentes em fatos de carater econémico, atribuindo
especificamente a cada ente — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios — a competéncia
para institui-los. Em paralelo, reservou a Unido a competéncia tributaria residual, que permite
a instituicdo, mediante lei complementar, de impostos federais ndo previstos no texto
constitucional, e a competéncia extraordinaria, que prevé a possibilidade de instituicdo de
impostos extraordinarios em caso de iminéncia ou de decretacdo de guerra externa.

O texto constitucional listou sete impostos de competéncia da Uni&o: o Imposto sobre
a Importacdo (I1), o Imposto sobre a Exportacdo (IE), o Imposto sobre a Renda e proventos de
qualquer natureza (IR), o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), o Imposto sobre
Operagdes Financeiras (IOF), o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) e, por
fim, o Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF).

Na competéncia dos Estados e do Distrito Federal, estabeleceu o Imposto sobre
Transmissdo Causa Mortis e Doacdo (ITCMD), o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servigos de (ICMS) e o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA). No
ambito dos Municipios e, também, do Distrito Federal, atribuiu a competéncia para instituir o
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), o Imposto sobre a
Transmissdo de Bens Imdveis (ITBI) e o Imposto Sobre Servicos de qualquer natureza (ISS).

O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, objeto do presente trabalho, esta
previsto no artigo 153, VI, da Constituicdo Federal e € o tributo que incide sobre as
propriedades imobiliarias situadas em zona rural. Nos termos do § 4° do mesmo dispositivo, 0
ITR “sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencao de
propriedades improdutivas”.

Aqui se colocam duas questdes cruciais na disciplina do ITR: a primeira € a taxacdo da
propriedade imobiliaria, que sem duvida denota uma manifestacdo de riqueza, a depender das
proporcdes do imovel, e notadamente devido a reconhecida existéncia de tantos trabalhadores
despossuidos de terra no Brasil; a segunda, por sua vez, corresponde a progressividade das
aliquotas do ITR em funcdo de critérios de utilizacdo e produtividade do imdvel, e sua
umbilical relagdo com o principio da fungéo social da propriedade, ao definir como finalidade
primordial do tributo o desestimulo ao uso da terra como reserva de valor e para fins de
especulagdo imobiliaria, na medida em que aumenta os custos do proprietario (OXFAM
BRASIL, 2016, p. 19).
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No tocante ao primeiro aspecto, ha, no Brasil, uma cisdo da tributacdo da propriedade
imobiliéria entre 0 ITR — que incide sobre imdveis rurais e cuja instituicdo compete a Unido —
e 0 IPTU — que incide sobre imoveis urbanos e € instituido e arrecadado pelos Municipios e
pelo Distrito Federal (COSTA, 2014, p. 377). Conforme se vera mais adiante, o préprio
conceito de propriedade rural é deduzido por exclusdo, a partir da definicdo da propriedade
urbana, pois, nos termos do artigo 29 do Cddigo Tributario Nacional, sdo tributados pelo ITR
0s imoveis situados fora da zona urbana do Municipio.

Em segundo lugar, a Constituicdo Federal tratou de delinear, para o ITR, uma
progressividade marcadamente distributivista e extrafiscal, intimamente direcionada para a
efetivacdo do principio da fungéo social da propriedade, através da gradacdo das aliquotas em
proporcéo inversa a produtividade do imoével. O principal objetivo constitucional do ITR, em
tese, € o de estimular os proprietarios de terras rurais a garantir que o imdvel seja produtivo,
situacdo pela qual obteriam a incidéncia do tributo em aliquotas mais baixas. Esse é o
entendimento de Regina Helena Costa, no sentido de que a tributacdo do ITR como esta posta
no texto constitucional demanda que toda a coletividade seja beneficiada com o exercicio do

direito de propriedade, ao prestigiar sua funcdo social (COSTA, 2014, p. 376):

Nesse contexto, portanto, exsurge a importancia do imposto em estudo como
instrumento a viabilizar o efetivo cumprimento da fungdo social da
propriedade rural, na medida em que o proprietario rural sera estimulado a
produzir mais para pagar menos imposto, beneficiando-se,
consequentemente, a sociedade.

Na licdo de Alexandre Mazza, o ITR constitui verdadeiro instrumento federal de
intervencgdo da propriedade privada (MAZZA, 2016, p. 417), funcionando, segundo Leandro
Paulsen e José Eduardo Soares de Melo, de modo a onerar mais pesadamente “0 proprietario
gue ndo dé destinacdo econdmica ao seu imovel rural ou que ndo o faca na extensédo e com a
eficiéncia adequadas, deixando de obter a produtividade que dele se possa esperar”
(PAULSEN; MELO, 2012, p. 226)

Assim, situando o ITR dentro do Sistema Tributario Nacional como um imposto de
cunho extrafiscal, que incide objetivamente sobre bens imdveis rurais, mas sem perder de
vista o principio da capacidade contributiva e critérios de justica social, deve-se perquirir
acerca das reais finalidades que esse tributo tem cumprido e analisar se a funcéo reguladora da
propriedade, a que se destina precipuamente, tem sido levada em consideracéo pela politica

tributaria adotada p6s-1988.
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1.3. Bases de incidéncia de um sistema tributario — a tributacdo direta e indireta e 0s
fendmenos da progressividade e da regressividade

Liam Murphy e Thomas Nagel, em sua obra intitulada “O Mito da Propriedade”,
afirmam que a escolha de uma determinada base econOmica para sofrer incidéncia da
tributacdo, seja a renda, o consumo, o patriménio, o talento, a acumulagéo, ou qualquer outra,
depende eminentemente da analise da eficiéncia e justica de seus resultados. Dessa forma,
aduzem que nao ha uma “justica intrinseca” a tributacao de uma ou de outra base, de modo
que a escolha serd influenciada pelo valor instrumental e pela compatibilidade com os
objetivos redistributivos de uma justica fiscal. Ou seja, tanto a renda quanto o consumo, por
exemplo, podem ser bons indicadores de bem-estar e de capacidade contributiva, devendo-se
levar em conta, na politica tributaria, os resultados sociais justos ou injustos produzidos pela
escolha desta ou daquela base tributaria (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 126-131).

O mais comum, obviamente, é encontrarmos esquemas tributarios hibridos, que
oneram simultaneamente diversas bases econémicas, reveladoras de capacidade contributiva,
sendo relevante o estudo dos impactos da predominancia de cada base sobre o sistema.
Luciano Amaro destaca que os impostos, no Brasil, gravam manifestacdes de riqueza em
diversos momentos da vida do contribuinte, a exemplo do Imposto de Renda, que incide sobre
a riqueza quando ela ingressa no seu patrimonio, o ICMS, que incide sobre a riqueza gasta no
consumo, e 0s impostos sobre a propriedade, que oneram a riqueza que permanece integrando
o0 patriménio na forma de bens (AMARO, 2011, p. 113).

A anélise da incidéncia tributaria que recai ora sobre o patrimonio, ora sobre a renda,
ora sobre o consumo, nos leva a classificacdo dos tributos como diretos ou indiretos,
conforme a repercussao do 6nus econémico-financeiro. Os impostos que oneram a renda e 0
patrimdnio, a principio, ndo admitem transferéncia do seu encargo a terceiros estranhos a
relacdo tributaria, ou seja, a pessoa definida legalmente como sujeito passivo é a mesma que
suporta o impacto do tributo (ALEXANDRE, 2014, p. 74).

Sé&o ditos impostos indiretos, por outro lado, aqueles que incidem sobre a producdo, a
circulacdo e o consumo de bens e servicos, pois admitem que o sujeito passivo transfira para
um terceiro o encargo, embutidos nos precos dos produtos adquiridos pelos consumidores
(SALVADOR, 2008, p. 4). Tais tributos sdo devidos por uma pessoa — o contribuinte “de
direito” —, que efetua o recolhimento e, depois, repassa o preco para o contribuinte “de fato”,

através do fendmeno da repercussdo tributaria (COSTA, 2014, p. 133):
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Outra classificagdo distingue o0s impostos em diretos e indiretos,
considerando 0 modo como se da a absorgdo do impacto econémico por eles
provocado. Assim, imposto direto € aquele em que o contribuinte absorve o
impacto econdémico da exigéncia fiscal, como ocorre no Imposto sobre a
Renda, por exemplo. J& no imposto indireto observa-se o fendmeno da
repercussao tributaria, ou translacdo econémica do tributo, segundo o qual o
contribuinte de direito ndo é aquele que absorve o impacto econémico da
imposicéo tributaria, pois o repassa ao contribuinte de fato, o consumidor
final.

Paralelamente, os tributos diretos e indiretos costumam ocasionar efeitos diferentes
num determinando esquema tributério, observando-se, a partir deles, os fendmenos da
progressividade e da regressividade. Os impostos sobre a renda e o patriménio, por serem
impostos diretos, mantém uma relacédo positiva com o nivel de renda do contribuinte, de modo
gue sua onerosidade relativa tende a aumentar no mesmo sentido que o crescimento da renda
(AMARO, 2011, p. 112). Assim, o contribuinte que possua mais riquezas (maior renda, maior
patriménio), serd tributado com aliquotas mais altas nos impostos diretos.

Os impostos indiretos, por sua vez, ndo levam em consideracdo a capacidade
econbmica do contribuinte — pessoas ricas e pessoas pobres pagam o mesmo montante de
tributo ao comprar determinado produto. A regressividade decorre de dois fatores: (i) o
contribuinte legal — aquele a quem € atribuido o dever de recolher o tributo — ser alguém
distinto do contribuinte que efetivamente sofre o 6nus da tributacdo, dificultando a
investigacdo de sua capacidade contributiva; e (ii) a onerosidade relativa tender a crescer na
razdo inversa do aumento da renda do contribuinte, ou seja, analisando um imposto sobre o
consumo, percebe-se que o 6nus serd proporcionalmente mais pesado para o consumidor final
menos favorecido, pois uma parcela maior da sua renda sera absorvida pelo tributo.

Em suma, os impostos diretos possibilitam o pagamento de mais tributos conforme
seja maior a renda do contribuinte e, por isso, podem ser exigidos de forma progressiva,
enquanto os impostos indiretos oneram mais pesadamente os contribuintes de menor renda,

sendo classificados, pois, como impostos regressivos.

1.4. O perfil da politica fiscal no Brasil e a distribuicdo das cargas tributarias: quem

financia o Estado brasileiro?

Nas décadas de 1980 e 1990, a expansdo da politica econdmica neoliberal no mundo,
bem como as prescri¢cdes do Fundo Monetario Internacional (FMI), afetaram decisivamente a

politica tributaria brasileira, influenciando o Governo a conferir maior énfase a arrecadagéo
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proveniente de tributos indiretos, que privilegiou o capital financeiro e onerou sobremaneira
os trabalhadores e consumidores, através da imposicdo de uma carga tributaria de efeitos
regressivos.

O periodo foi fortemente influenciado pelas ideias neoclassicas, segundo as quais 0
Estado deveria abster-se de buscar resultados distributivos pela via da tributacéo, a fim de ndo
produzir distor¢Bes nos incentivos econdmicos, relegando a redistribuigdo tdo somente a seara
dos gastos e investimentos publicos (GOBETTI; ORAIR, 2016, p. 2). Tais concepcdes
pressupdem uma economia de mercado capaz de produzir resultados socialmente justos e
cujos desequilibrios sdo automaticamente corrigidos, cabendo aos tributos um papel
supostamente “neutro” e ndo intervencionista, para ndo romper o “equilibrio” da estrutura de
distribuicdo pré-tributaria de renda gerada pelo mercado e tida como “6tima” (SALVADOR,
2007, p. 1). No que tange a politica fiscal, € o modelo vigente no Brasil até hoje.

Assim, a incorporagdo das ideologias neoliberais no &mbito da politica tributaria levou
0 Brasil a alterar o perfil de sua arrecadacgéo, restringindo a progressividade do sistema e o
potencial redistributivo da tributacdo. Por conseguinte, a base de incidéncia se tornou
predominantemente constituida por tributos sobre a renda do trabalho e sobre a producéo,
circulacdo e consumo de bens e servigos — ou seja, onerando sobretudo a classe trabalhadora.
As principais alteragdes legislativas ocorreram justamente no periodo de 1995 a 2002,
aumentando a regressividade da nossa carga tributaria e indo na contramdo dos principios
consagrados pela Constituicdo Federal. Nesse sentido (IPEA; SINDIFISCO; DIEESE, 2011,
p. 15-16):

A forte incidéncia da tributagdo sobre o consumo é uma perversa opgdo da
politica econbmica brasileira. Ela encarece os bens e servi¢os, comprimindo
a demanda, com consequéncias negativas sobre a produgdo, a oferta de
empregos e o crescimento econdmico do pais. Reduz a capacidade de
consumo das familias de rendas média e baixa. (...)

O problema central nesta questdo diz respeito ao financiamento do Estado
brasileiro via tributacdo. A populacdo de baixa renda suporta uma elevada
tributacdo indireta, evidenciando que s&o as classes consumidoras e
trabalhadoras que financiam o Estado por meio de tributos regressivos e
cumulativos.

1.4.1. A énfase na tributacao indireta e a baixa arrecadacdo dos impostos

gue incidem sobre o patrimdnio

Segundo dados do Sindifisco Nacional, conforme demonstram os graficos abaixo,
mais da metade da arrecadacéo tributaria brasileira é oriunda de tributos indiretos, sendo pifia,

em contrapartida, a arrecadacao incidente sobre o patriménio — 0 que acarreta uma estrutura
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tributéria na qual os contribuintes de baixa renda arcam com uma propor¢do maior de rua

renda em pagamento de tributos, pois tendem a canalizar toda sua renda para o consumo de

bens e servigos (IPEA; SINDIFISCO; DIEESE, 2011, p. 13):

Carga tributéria por base de
incidéncia — Brasil (2000)

m Consumo: 61%
® Renda: 24%
Patrimoénio: 4%

Carga tributéria por base de
incidéncia — Brasil (2009)

m Consumo: 52%

m Renda: 28%

Patrimonio: 4%

m Outros: 12%
m Qutros: 16%

Gréfico 1: Distribuicdo da carga tributaria por base de incidéncia.
Fonte: Sindifisco Nacional (2010).

Paralelamente, tem-se uma tributacdo irriséria sobre o patrimdnio, o que contribui
ainda mais para o aprofundamento das desigualdades no sistema tributario patrio. Dados do
INESC apontam que, no ano de 2011, os tributos sobre a propriedade privada (incluindo os de
competéncia estadual e municipal) corresponderam a apenas 1,40% do Produto Interno Bruto
(PIB) e representaram 4,18% da arrecadagdo tributaria total, ao passo que o patrimdnio
pertencente a apenas 0,5% da populacdo brasileira ja alcanca 45% do mesmo PIB (INESC,
2016).

A Receita Federal considera como “tributos sobre a propriedade” aqueles que gravam
0 uso, a propriedade ou a transferéncia de patriménio moével ou imével, de pessoas fisicas ou
juridicas, e sdo compostos pelas subcategorias Propriedade Imobiliaria Rural ou Urbana — ITR
e IPTU —, Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA — e Transferéncias Patrimoniais —
ITBI e ITCD (BRASIL, 2017, p. 46-47). Além desses, existe a previsao constitucional para
taxacdo de grandes fortunas, através do Imposto sobre Grandes Fortunas — IGF, que
representaria igualmente importante tributagdo sobre o patriménio — no entanto, mesmo
passados trinta anos da promulgacdo da Constitui¢do, o IGF nunca foi instituido.

Todos esses cinco impostos reunidos integram o conceito de tributacdo da propriedade
privada, e, apesar da trajetéria crescente que esta vem apresentando nos ultimos anos, a
participagdo do montante proveniente desses tributos na arrecadagéo tributaria total & muito
baixa, atingindo seu maior indice (4,67%), no ano de 2016, conforme estudo publicado pela

Receita Federal em dezembro de 2017. Em termos de carga tributaria, o valor arrecadado pela
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taxacdo do patriménio correspondeu ao baixissimo valor de 1,51% do PIB em 2016. O grafico

abaixo traz uma andlise da participacdo de cada base tributaria na arrecadacao total, durante
um periodo de dez anos (BRASIL, 2017, p. 8):

% da Arrecadacgdo Total

Cod. Tipo de Base 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 Repres. Gréfica

1000 [Renda 19,30% 20,45% 19,63% 18,22% 19,09% 17,93% 1816% 18,07% 1830% 19,97% | II 0 __ _I
2000 |[Folha de Salarios 24,55% 24,54% 26,61% 26,21% 25,85% 26,66% 2599% 26,20% 26,11% 26,31% ~ _I I 1 I I III
3000 [Propriedade 3,54%  3,55%  3,89% 3,77%  3,73%  3,87% 3,90% 4,09% 444%  4,67%  me_mnl II
4000 |Bens e Servigos 47,60% 49,52% 48,21% 49,62% 49,11% 49,61% 50,23% 50,00% 49,37% 47,39% _ I. I 1 I I II ~
5000 |[Trans.Financeiras 482% 2,03% 1,79% 2,10% 2,20% 196% 1,68% 162% 1,80%  1,66% I I

9000 |Outres Tributos 0,18% 0,09% -0,12% 008% 003% -0,03% 0,03% 001% -0,02% 0,01% | mg” - -
0000 Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Gréfico 2: Série Histdrica — Evolucdo da Participacéo das Bases de Incidéncia na Arrecadacdo Total -

2007 a 2016.
Fonte: Receita Federal do Brasil (2017).

1.4.2. A alarmante subtributacdo do patrimdnio imobiliario rural

As estatisticas sdo ainda mais absurdas quando verificamos os montantes arrecadados

a titulo de ITR: se a tributacdo sobre a propriedade, composta por cinco tributos (um de

competéncia federal, dois estaduais e dois municipais) apresenta um valor considerado baixo,

a tributacdo da terra rural, isoladamente considerada, apresenta um valor nada mais do que

irrisério. No ano de 2016, o valor recolhido a titulo de ITR correspondeu a apenas 0,02% do
PIB e 0,06% da arrecadacdo total (BRASIL, 2017, p. 15).

Inobstante a trajetdria crescente apresentada pela receita anual oriunda do ITR — que,

nos dltimos dez anos, subiu de aproximadamente R$ 300 milhdes para pouco mais de R$ 1

bilhdo —, sua participagdo no montante de tributos recolhidos sempre foi pifia, ndo
ultrapassando o patamar de 0,05% ha décadas (BRASIL, 2017, p. 21-26):
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Evolugéo da receita do ITR (2007-2016)
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1000 /
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400 -
200
O T T T T T T T T T 1
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Grafico 3: Evolucdo da receita do ITR (2007-2016).
Fonte: Receita Federal do Brasil (2017).
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Grafico 3: Evolugdo da participacdo do ITR na Arrecadacao Tributéria Total (2007-2016).

Fonte: Receita Federal do Brasil (2017).

Entre todos os treze impostos previstos na Constituicdo (a excecdo do IGF, que nunca

foi instituido), o ITR é o que menos arrecada — apesar de o Brasil ser um pais marcado por

grandes extensdes de latifindios e pela especulacdo imobiliaria sobre a terra. Alids, chega a

ser um dos tributos mais “irrelevantes” da arrecadagdo brasileira, conforme demonstra a

seguinte tabela, extraida de dados publicados pela Receita Federal (BRASIL, 2017, p. 27):

TRIBUTO R$ milhdes | % PIB | % Arrecadacéo
Total da Receita Tributaria 2.027.014,48 | 32,38% 100,00%
1 | ICMS 412.856,99 6,60% 20,37%
2 | Imposto de Renda 386.789,23 6,18% 19,08%
3 | Contribuicdo para a Previdéncia Social 335.032,12 5,35% 16,53%
4 | Cofins 201.517,28 3,22% 9,94%
5 | Contribuigdo para 0 FGTS 124.713,45 1,99% 6,15%
6 | Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido 66.759,99 1,07% 3,29%
7 | ISS 54.622,10 0,87% 2,69%
8 | Contribuigdo para o PIS/Pasep 52.834,19 0,84% 2,61%
9 [ Imposto sobre Produtos Industrializados 41.851,41 0,67% 2,06%
10 | Impostos sobre 0 Comércio Exterior 31.447,61 0,50% 1,55%
11 | IPVA 39.012,85 0,62% 1,92%
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12 | Imposto sobre Operacdes Financeiras 33.644,72 0,54% 1,66%
13 | IPTU 37.561,70 0,60% 1,85%
14 | Contrib. Seg. Soc. Servidor Publico - CPSS 30.691,15 0,49% 1,51%
15 | Outros Tributos Estaduais 32.460,79 0,52% 1,60%
16 | Contrib. Regime Préprio Previd. Est. 23.248,33 0,37% 1,15%
17 | Salério Educacdo 19.473,11 0,31% 0,96%
18 | Contribuicdes para o Sistema S 18.427,89 0,29% 0,91%
19 | Outros Tributos Municipais 16.473,25 0,26% 0,81%
20 | ITBI 9.639,25 0,15% 0,48%
21 | Contrib. Regime Préprio Previd. Mun. 10.118,36 0,16% 0,50%
22 | ITCD 7.262,15 0,12% 0,36%
23 | Contrib. s/ Receita de Concursos e Progn. 4.254,27 0,07% 0,21%
24 | Taxas Federais 8.526,72 0,14% 0,42%
25 | Contrib. Partic. Seguro DPVAT 4.242 83 0,07% 0,21%
26 | Cide Combustiveis 6.001,24 0,10% 0,30%
27 | Cota-Parte Ad Fr. Ren. Mar. Mercante 2.741,29 0,04% 0,14%
28 | Cide Remessas 2.939,95 0,05% 0,15%
29 | Contrib. Custeio Pensfes Militares 2.929,51 0,05% 0,14%
30 | Contr. s/ Rec. Empr. Telecomun. 2.249,98 0,04% 0,11%
31 | Outras ContribuicGes Federais 1.043,75 0,02% 0,05%
32 | Contribui¢cbes Rurais 1.636,64 0,03% 0,08%
33 | Fundo de Salude Militar (Beneficiario) 1.363,35 0,02% 0,07%
34 | Imposto Territorial Rural 1.126,42 0,02% 0,06%
35 | Contrib. S/Rec.Concess.Permiss.Energ.Elet. 826,34 0,01% 0,04%
36 | Cota-Parte Contrib. Sindical 693,37 0,01% 0,03%
37 | Receita da Divida Ativa 0,93 0,00% 0,00%

Tabela 1: Receita Tributéria por Relevancia do Tributo
Fonte: Receita Federal do Brasil (2017).

Ou seja, de todos os tributos do Sistema Tributario Nacional (impostos, taxas,
contribuicdes, etc.), classificados em 37 categorias segundo a relevancia de sua receita, o ITR
ocupa da 342 posicdo, sendo, portanto a quarta receita tributaria menos importante da politica
fiscal brasileira. A mesma tabela permite observar que o Estado brasileiro recebe mais em
contribuicdes previdenciarias dos trabalhadores rurais (R$ 1,6 bilhdo) do que em imposto
pago pelos proprietarios de imdveis rurais — isto €, quem trabalha na terra paga mais tributo ao
Estado do que quem é dono da terra.

Outra comparacdo interessante € com a tributacdo da propriedade imovel urbana. Os
Municipios arrecadam um valor quase quarenta vezes maior em IPTU, na ordem de R$ 37
bilhGes, ndo obstante o Brasil possuir um perimetro de terras rurais significativamente maior
do que as areas urbanas — de acordo com os dados do Censo Agropecuario realizado pelo
IBGE em 2006, a dimensdo do territorio nacional totaliza 851,4 milhdes de hectares, dos
quais 99,7% correspondem ao espaco rural, ao passo que 0,3% representam zonas urbanas
(FARIAS; SILVA; LEITE, 2018, p. 409). Inclusive, s a prefeitura da cidade de S&o Paulo
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arrecada seis vezes mais em IPTU — aproximadamente R$ 6 bilhdes em 20161 — do que a
Unido arrecada com as terras rurais (PERES; DIANNI, 2006).

Conclui-se, enfim, que o financiamento do Estado brasileiro estd associado
principalmente a tributacdo indireta e subsidiariamente a tributacdo direta sendo que, dentre
esta, 0 Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural exerce papel residual (apenas 0,06% da
arrecadacao nacional em 2017). Trata-se, portanto, de uma distorgdo em termos de capacidade
contributiva, haja vista a ja explanada regressividade dos tributos indiretos e da potencial

progressividade da tributacao direta.

! Disponivel no site da Prefeitura de Sao Paulo: <http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/upload/PUBLICACAO-
ARRECADACAO-ABNT-6-bimestre_1469646453.pdf>. Acesso em: 16 jun. 2018.



http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/upload/PUBLICACAO-ARRECADACAO-ABNT-6-bimestre_1469646453.pdf
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/upload/PUBLICACAO-ARRECADACAO-ABNT-6-bimestre_1469646453.pdf
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2. O ITR E AS CARACTERISTICAS DE UM IMPOSTO VOCACIONADO A
REFORMA AGRARIA

2.1. Um breve resgate historico da tributacéo da terra no Brasil

A tributacdo da propriedade imobiliaria rural no Brasil j& contabiliza mais de um
século, e, ao longo do tempo, passou por profundas transformacfes, com destaque para 0s
embates sobre qual ente deveria ser encarregado de sua arrecadacdo. Inicialmente, o imposto
sobre a terra foi instituido com objetivos meramente fiscais, a partir da Constituicdo de 1891,
no intuito de incrementar o financiamento do Estado, que se encontrava desfalcado e
endividado em virtude da Guerra do Paraguai — apenas a partir de 1946 o ITR viria a adquirir
contornos de extrafiscalidade (VILARINHO, 1989, p. 68). Na época, porém, nao se distinguiu
a imposigdo entre as terras urbanas e rurais, atribuindo-se aos Estados a competéncia para
tributar as propriedades imobiliarias em geral.

Apenas com a Constituicdo de 1934 é que surgiu essa distin¢do, de forma que ficou a
cargo dos Municipios da instituicdo do imposto sobre imoveis urbanos e a cargo dos Estados
0 imposto sobre imoveis rurais. Assim permaneceu até 1961, quando a Emenda
Constitucional n° 5 transferiu a competéncia do ITR para os Municipios e, logo ap6s trés
anos, em 1964, transferiu novamente para a Unido, que deveria cobrar e fiscalizar o ITR e
reverter toda a receita aos Municipios onde se localizavam os imoéveis (MENEGHETTI
NETO, 1992, p. 186). Apenas em 1988 a receita do ITR passou a ser compartilhada, ficando
50% com a Unido e repassando 50% para 0os Municipios, a titulo de reparti¢do de receitas.

Carlyle Ramos de Oliveira Vilarinho aponta para uma classificacdo da legislacdo do
ITR em trés principais momentos. A primeira fase, que teria sido de 1891 a 1964, quando o
imposto rural foi cobrado pelos Estados e, por um breve periodo, pelos Municipios
(VILARINHO, 1989, p. 54). Pontua-se que, nesse momento, ndo ha evidéncias de que a
taxacdo tenha contribuido nem como uma fonte importante de arrecadacdo, nem como
instrumento de mudanca na estrutura fundiéria brasileira (ARRUDA, 1995, p. 4).

Com o advento do Estatuto da Terra (Lei n® 4.504/1964), inicia-se a fase que ele
chama de “antigo ITR” (1989, p. 74), sob a responsabilidade da Unido e no ambito da Politica
de Desenvolvimento Rural, com tributacdo progressiva da terra e fortes caracteristicas

extrafiscais, no intuito de:
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I - desestimular os que exercem o direito de propriedade sem observancia da
funcdo social e econdmica da terra;

Il - estimular a racionalizacdo da atividade agropecuéria dentro dos
principios de conservacéo dos recursos naturais renovaveis;

Il - proporcionar recursos a Unido, aos Estados e Municipios para financiar
0s projetos de Reforma Agraria. (artigo 47, do Estatuto da Terra).

Nessa época, 0 imposto era arrecadado pelo INCRA — apenas em 1990 teria passado
para a Receita Federal — e seu calculo levava em consideracdo aspectos econémicos e sociais
influenciando progressiva ou regressivamente uma aliquota basica de 0,2%. Sobre essa
aliquota, incidiam quatro coeficientes: (a) coeficiente de dimensdo, (b) coeficiente de
localizagdo, (c) coeficiente de condi¢des sociais e (d) coeficiente de rendimento econémico
(produtividade), de modo que o célculo era representado pela seguinte formula: ITR = (0,002
.a.b.c.d.VTN), onde “VIN” correspondia ao Valor da Terra Nua, declarado pelo
proprietério e aceito pelo 6rgdo competente. A margem de variacdo da aliquota final incidente
sobre 0 VTN era de 0,024% a 3,456% (VILARINHO, 1989, p. 79-82).

O Estatuto da Terra trouxe avancos legislativos de carater distributivista, anunciando,
de fachada, uma suposta democratizacdo do acesso a terra e incremento da produtividade
através da tributacdo. Contudo, na préatica, acabou revelando uma face produtivista de
modernizacdo conservadora, consolidando o avanco do capitalismo no campo e a expansao
das fronteiras agricolas, representados pela figura da grande empresa rural e harmonizados
com a concentracdo fundiaria (FARIAS; SILVA; LEITE, 2018, p. 399).

Ressalta-se, novamente, a completa ineficiéncia do ITR também neste periodo, seja
como fonte de receita publica, seja para alterar as relagdes socioeconémicas vigentes no
campo (ARRUDA, 1995, p. 6), destacando-se o seu fraco desempenho ao longo do tempo,
nas trés esferas de competéncia pelas quais passou — estadual, municipal e federal
(MENEGHETTI NETO, 1992, p. 186).

Devido a rigidez das aliquotas aplicadas e a complexidade do calculo do tributo, foram
editados a Lei n° 6.746/1979 e o Decreto-lei n® 84.685/1980, que dao inicio a fase que
Vilarinho denomina como “novo ITR”. A nova legislacdo alterou os artigos 49 e 50 do
Estatuto da Terra, em busca de uma simplificagdo da sistematica de calculo que tornasse a
arrecadacdo tributaria do ITR mais eficiente. Assim, criaram-se 0s conceitos de Mddulo
Fiscal do Municipio (MFM) — que correspondia ao tamanho “ideal” para um imé6vel em cada
Municipio — e de Modulo Fiscal do Imovel — traduzido na relagdo entre o tamanho da area
aproveitavel do imével e o tamanho “ideal” no Municipio (MENEGHETTI NETO, 1992, p.

187), e desconsideraram-se 0s aspectos de localizagdo e das condic¢des sociais do imovel.
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Além disso, foi adotado um critério de aliquotas progressivas no tempo, a fim de
impor uma carga tributaria mais pesada sobre os imdveis que, reiteradamente ao longo dos
anos, se apresentassem subutilizados. A nova formula aplicada era representada por: ITR =
VTN . A(MFI) . Y . [1 - (FRU + FRE)], onde “A” ¢ a aliquota basica, variavel entre 0,2% e
3,5% em fun¢ao do numero de Modulos Fiscais do imével, “Y” ¢é o critério de
progressividade temporal pela improdutividade do imovel, “FRU” ¢ o Fator de Redugdo pela
Utilizagao e “FRE” ¢ o Fator de Redugao pela Eficiéncia (VILARINHO, 1989, p. 87-88).

Assim, a aliquota basica era determinada pelo indice do MFI, multiplicada pelo VTN
e, posteriormente poderia ser objeto de progressividade ou regressividade, de acordo com o
maior ou menor grau de utilizacdo da terra e de eficiéncia (ARRUDA, 1995, p. 7-8). Quanto
ao fator “Y”, deve-se multiplicar a aliquota basica progressivamente pelo dobro, pelo triplo e
pelo quédruplo, consecutivamente no primeiro, segundo e terceiro anos, caso o imovel
apresente graus de utilizacdo da terra abaixo de 10% (imoveis acima de 80 hectares) e abaixo
de 30% (imdveis até 25 hectares) — com isso, a aliquota pode chegar, no méximo, a 14%.

Apesar da potencial inovacdo, Vilarinho afirma que sua efetividade restou frustrada
em virtude dos irrisorios graus minimos adotados e pela ndo continuidade da progressividade
apos o terceiro ano, concluindo por fim que o calculo do “novo” ITR “é moldado de forma a
premiar demasiadamente a utilizacdo e a eficiéncia na exploracao do imdvel, sem, contudo,
penalizar suficientemente a ociosidade” e que os maiores beneficiarios disso foram os
grandes proprietarios (VILARINHO, 1989, p. 97-103). Ademais, as aliquotas incidentes sobre
0s pequenos e médios imAveis eram proporcionalmente mais pesadas do que as que oneram

0s grandes imoveis, 0 que denota a alta regressividade desse sistema (ARRUDA, 1995, p. 9)

2.2. O ITR na Constituicdo de 1988 como instrumento auxiliar da Reforma Agraria

A nova Carta Politica, promulgada em 1988, imprimiu ao ITR objetivos fortemente
distributivistas, como mecanismo de mudanga no uso e posse da terra, capaz de impulsionar
um processo de desconcentragdo fundiaria, aumento da produtividade e combate a seu uso
especulativo e rentistico. No entanto, tais concepg¢des nunca foram colocadas em prética, em
virtude das profundas alteracdes sofridas pelo ITR na década de 1990, pela politica
econémica neoliberal e por esforco da expressiva bancada ruralista no Congresso Nacional, de
forma que sua arrecadacdo permaneceu irrisoria e seu potencial extrafiscal nunca foi atingido.

Analisando os trabalhos da Assembleia Constituinte de 1988, percebe-se que o

problema da subtributagdo das terras rurais e da ineficiéncia do ITR ja se fazia presente.
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Houve um forte embate entre as propostas de transferir a competéncia do ITR novamente aos
Estados, regionalizando sua arrecadacdo, ou manté-la na esfera federal, sendo cobrado de
forma centralizada — e havia quem defendesse, ainda, a concentracdo dos impostos sobre a
propriedade imobiliaria, tanto urbana quanto rural, na esfera municipal.

Inicialmente, nota-se que a vocagdo do ITR como instrumento da politica de Reforma
Agraria foi uma defesa undnime entre os deputados constituintes. Na 25% reunido
extraordinaria da Comissdo de Sistematizacdo, em 10 de setembro de 1987, o constituinte
Hélio Rosas (PMDB/SP) afirma que o ITR “sera fixado de forma a desestimular o latifundio
e impedir a manutencéo da propriedade improdutiva” (BRASIL, 1988, p. 601).

Ainda na Comissdo de Sistematizacdo, na 322 reunido extraordinaria, o constituinte
Francisco Dornelles (PFL/RJ) aduz ser o ITR “um instrumento da politica de reforma
agréaria” (BRASIL, 1988, p. 74) e, em seguida, o constituinte Plinio Arruda Sampaio (PT/SP)
destaca que a arrecadacdo irrisoria do ITR se deve ao fato de que o governo nunca quis ou
teve interesse em cobrar esse imposto, pois sempre esteve comprometido em manter o status
quo no campo. Conclui, por isso, que: “se, um dia, um governo decidir fazer reforma agraria,
contara com o instrumento tributario para complementar as medidas de redistribuicdo da
terra” (BRASIL, 1988, p. 75).

No mesmo sentido foram as discussbes da Comissdo do Sistema Tributério,
Orcamento e Financas, na qual o constituinte José Serra (PMDB/SP) chegou a pontuar a
importancia do ITR “ndo como instrumento fiscal da arrecadagdo, mas para punir a terra
ociosa, para ser um imposto progressivo, enfim, para forcar melhor utilizacéo e distribuicéo
da terra” (BRASIL, 1988, p. 143). Nas audiéncias publicas realizadas pela Subcomisséo de
Tributos, Participacdo e Distribuicdo das Receitas, a relacdo intrinseca entre o ITR e o projeto
de reforma agréria que se almejava propiciar ficou evidenciada, também, nas exposi¢cdes do
economista Pedro Jorge Vianna (BRASIL, 1988, p.79) e do professor lves Gandra da Silva
Martins (BRASIL, 1988, p.103). Merece destaque também a posi¢do do constituinte Virgilio
Guimardes (PT/MG), no sentido de que o ITR ¢é “um instrumento de justica social e de
reforma agréaria” cujo principal objetivo é promover a redistribui¢do da terra, defendendo que
sua discussao vai muito além da anéalise de questdes apenas fiscais (BRASIL, 1988, p. 235).

O reconhecimento, a época, da inefetividade apresentada pelo ITR para cumprir essa
misséo, também era inquestionavel. Na Comissdo do Sistema Tributario, observou-se que a
participacdo do ITR nos tributos arrecadados pela Unido era de 0,05%, em 1987 (porcentagem
gue permaneceu uma constante até os dias de hoje), mostrando-se uma receita praticamente

nula oriunda de um tributo que na realidade era muito mal cobrado (BRASIL, 1988, p. 51).
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Importante destacar as consideracBes tecidas pelo constituinte José Carlos
Vasconcelos (PMDB/PE), na ocasido, que, ao comparar a baixissima quantia carreada aos
cofres publicos pelo ITR com a boa e efetiva arrecadacdo apresentada por outros tributos
administrados pela Receita Federal, atribui a Unido a responsabilidade por uma opcéo politica

de enfraguecimento dessa relevante ferramenta redistributiva (BRASIL, 1988, p. 142):

Na realidade, Sr. Presidente, Sr. Relator, a Unido nunca quis cobrar
esse imposto. Ela fez sua opgdo no passado, porque ndo adotava as
teses progressistas e modernas de se implantar uma reforma agraria
que ndo tivesse o angulo ideoldgico, mas fosse uma opgdo para
incorporar milhGes e milhdes de brasileiros sem terras. Se ela ndo teve
eficiéncia é porque realmente ndo quis ter, foi proposital.

2.3. As mudancas sofridas pelo ITR ao longo da década de 1990

Apds a Constituicdo de 1988, a taxacdo das propriedades rurais no Brasil passou por
novas experiéncias de reestruturacdo, principalmente em 1994, com a promulgacao da Lei n®
8.847, e em 1996, com a Lei n° 9.393 — que, revogando a primeira, passou a regulamentar
integralmente a cobranga do ITR. No &mbito administrativo, destacam-se a transferéncia da
fiscalizacdo e cobranca do imposto para a Secretaria da Receita Federal e a realizacdo, em
1992, de um recadastramento fiscal.

Uma das principais alteracfes atribuidas a Lei n° 8.847/94 foi a eliminacdo do
conceito de “Moddulo Fiscal” e a introducao do zoneamento fiscal mediante o estabelecimento
de tabelas de aliquotas, de acordo com a localizacdo, a area e o grau de utilizagdo do imdvel.
Além disso, no tocante a base de célculo, estabeleceu que o Valor da Terra Nua — VTN
declarado pelo contribuinte s6 poderia ser aceito se superior ao Valor da Terra Nua Minimo —
VTNm fixado pela Receita Federal (REYDON et al., 2006, p. 161).

Por sua vez, a Lei n® 9.393/96 — legislacdo atualmente vigente para a arrecadacao do
ITR, fruto da conversdo da Medida Proviséria n°® 1.528/96, editada pelo entdo Presidente da
Republica Fernando Henrique Cardoso — alterou substancialmente as tabelas de aliquotas
fixadas pelo regramento anterior. As trés tabelas antes previstas (uma tabela geral, uma tabela
para o Poligono das Secas e Amazo6nia Oriental/Ocidental e uma terceira para o Pantanal
Mato-Grossense e Sul-Mato-Grossense), foram substituidas por uma tabela Unica, com
reducdo dos niveis de progressividade, ao diminuir de 180 para 30 o numero de aliquotas
incidentes (REYDON et al., 2006, p. 164).
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Os critérios para determinacdo da aliquota aplicavel sdo, apenas, a area total do imével
(em hectares) e o grau de utilizagdo — GU (obtido pela relacdo percentual entre a area
efetivamente utilizada e a area aproveitavel), havendo progressividade segundo o tamanho da
propriedade e regressividade de acordo com o aumento do grau de utilizacdo do imdvel. As
aliquotas variam de 0,03% a 20%, conforme tabela a seguir, extraida do Anexo da Lei n°
9.393/96 (artigo 11):

Area total do imovel GRAU DE UTILIZACAO - GU (EM %)
(em 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

Tabela 2: Tabela de Aliquotas do ITR
Fonte: Lei n®9.393/1996.

A nova regulamentacdo conferida ao ITR é, até hoje, bastante criticada por ter
desonerado sobremaneira o patrimonio rural (SALVADOR, 2008, p. 6) e favorecido a
manutencdo de latifindios improdutivos (DIEESE, 2013, p. 15), fruto de uma ideologia
econbmica neoliberal expressa pela face de um Estado absenteista e ndo-intervencionista, que
resultou numa crescente neutralizacdo do potencial redistributivo da politica fiscal como um
todo.

Um dos pontos mais atacados foi a ado¢do de uma tabela Unica de aliquotas, na
contramao das legislacdes anteriores, fator que ndo leva em conta as enormes diferencas
(econbmicas e fundiarias) entre as regides do pais (DIEESE, 2013, p. 15). A medida foi
defendida pelo Congresso Nacional sob o pretexto de simplificacdo do tributo e de que o
preco das terras no mercado ja refletiria de forma suficiente as diversas localizagdes e
caracteristicas dos solos (BRASIL, 1996, p. 23).

Além disso, a reducdo das 36 faixas de aliquotas conforme a area e a localizagdo do
imovel para apenas 6 faixas contribuiu para uma acentuada descontinuidade na transi¢do entre
as categorias impondo tratamento desproporcional a contribuintes em condicfes em certa
medida semelhantes. Reydon et al. exemplificam que a aliquota de ITR incidente sobre um
imével de 50,1 hectares com grau de utilizacdo de 80% chega a ser 13 vezes maior que a de
um imovel de 50 hectares e grau de utilizacdo de 80,1% (REYDON et al., 2006, p. 164).
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Destaca-se que a diminuicdo dos referidos niveis de aliquotas conferiu tratamento
linear — igualmente desproporcional — aos imdveis maiores de 5 mil hectares, ao passo que a
Lei n® 8.847/94 chegava a diferenciar imdveis de 48 mil hectares. Com efeito, tratam-se da
mesma maneira imoveis com area superior a 100 mil hectares — correspondentes a 14,8% das
terras rurais — e imoveis com &rea entre 5 mil e 100 mil hectares — que ocupam apenas 6,8%
das terras (REYDON et al., 2006, p. 165).

Evilasio Salvador gquestiona, também, a supressao da progressividade no tempo, que,
de forma semelhante ao que ocorre com o IPTU, obrigava o contribuinte a pagar o ITR com
base no dobro da aliquota incidente, caso o imovel, pelo segundo ano consecutivo,
apresentasse uma produtividade inferior a 30%, e a redugdo da aliquota méxima de 36%
(aplicavel ao latifundio que se mostrasse improdutivo por mais de quatro anos) para 20%
(SALVADOR, 2007, p. 9).

Merece relevo, ainda, a extingdo do Valor da Terra Nua Minimo — VTNm, indice que
atuava como parametro para que o VTN declarado pelo contribuinte pudesse ser aceito pela
Receita Federal (DIEESE, 2013, p. 15). Segundo Felipe Lenti e Ana Paula Moreira da Silva, o
VTN com carater puramente declaratério fragiliza a apuracdo do ITR (LENTI; SILVA, 2016,
p. 271) e, ainda, conduz inevitavelmente ao atual quadro de subestimagdo do VTN declarado,
estimando-se que esse valor reflita, em média, apenas 51,4% do preco de mercado das terras,
com acentuada assimetria entre as regides do pais, registrando-se consideravel disparidade na
regido Norte, conforme demonstra a tabela a seguir (REYDON et al., 2006, p. 167-168):

Regiéo A = VTN médio B = preco médio de A/B (percentual)
declarado (R$/ha) mercado (R$/ha)
Norte 46,84 198,46 23,6 %
Nordeste 104,10 286,93 36,3 %
Centro-Oeste 190,61 465,23 40,9 %
Sudeste 696,52 1.229,60 56,7 %
Sul 981,15 1.134,99 86,5 %
Brasil 339,88 661,40 51,4 %

Tabela 3: Imdveis tributados - VTN declarado x preco de mercado
Fonte: Reydon et al. (2006).

Outra distor¢do que constantemente se faz presente nas declaragfes do ITR € quanto
ao grau de utilizacdo (GU), que reflete a produtividade do imovel nas areas consideradas
aproveitaveis. Os dados apontam que 87% dos imoveis tributados sdo declarados com
produtividade superior a 80% (enquadrando-se nas menores aliquotas possiveis, ou seja,

0,03% a 0,45%), enquanto que, segundo levantamento da base de dados do Instituto Nacional
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de Colonizacdo e Reforma Agraria — INCRA, a produtividade média de tais imoveis gira em
torno de apenas 59%, conforme as tabelas abaixo (REYDON et al., 2006, p. 168-169):

Area total do imével Grau de Utilizacdo — GU (em %) ((Sltl{lé:n;%)o
(em hectares) >80 | 65a80]50a65]30a50 ] <30
Até 50 88 % 4 % 2% 1% 4% 69,8 %
Maior que 50 até 200 84 % 8 % 4% 2% 2% 61,8 %
Maior que 200 até 500 86 % 7% 3% 2% 2% 64,5 %
Maior que 500 até 1.000 87 % 7% 3% 1% 2% 64,9 %
Maior que 1.000 até 5.000 86 % 6 % 3% 2% 4% 56,9 %
Acima de 5.000 85 % 5% 2% 2% 6 % 47,5 %
Total 86,9 % 5,4 % 2,5 % 1,5 % 3,7% 59,1 %

Tabela 4: Imoveis tributados segundo o GU declarado x GU médio segundo a base de dados do INCRA.
Fonte: Reydon et al. (2006).

Aponta-se que a discrepancia ocorre, em parte, devido a relativa imprecisdo do
conceito legal de area utilizada e a precariedade da fiscalizacdo, que levam o contribuinte a
tentar enquadrar seu imével num Grau de Utilizagdo mais elevado, possibilitando a incidéncia
de menores aliquotas — o que, combinado a depreciacdo do VTN declarado enguanto base de
calculo, constitui relevante fator de evaséo fiscal.

Resumindo o quadro de informacOes deturpadas pelos contribuintes, em virtude do
carater autodeclaratério do ITR e associado a escassa fiscalizacdo, percebe-se que (FARIAS;
SILVA; LEITE, 2018, p. 402):

(...) a tendéncia é que os proprietarios, no preenchimento da DITR
(Declaragdo do ITR), reduzam o valor do imposto, com informagGes
inexatas das mais diversas formas, a saber: a) subavaliando o valor de
mercado da terra nua; b) superestimando a area ndo tributavel (de interesse
ambiental) do imdvel; e c) superestimando o grau de utilizagdo (GU) da area
aproveitavel.

Por fim, cumpre analisar, resumidamente, os efeitos praticos que as mudancas
introduzidas na regulamentacdo do ITR imprimiram & arrecadacgio tributaria. A época, foi
anunciado pelo governo que o montante arrecadado subiria para o patamar de R$ 1,6 bilhdo
(SALVADOR, 2007, p. 9) e outros estudos estimaram um montante em torno de R$ 1,4
bilhdo a R$ 2,8 bilhdes (REYDON et al., 2006, p. 170). No entanto, a arrecadacdo ndo apenas
ficou muito abaixo das expectativas, como assumiu uma trajetoria decrescente nos anos
imediatamente seguintes, chegando a apresentar uma variagdo negativa de 33,7%, e s6

voltando a crescer apds 2002.
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N&o obstante sua arrecadagdo tenha se mostrado, de certa forma, positiva nos ultimos
anos, o desempenho do ITR ndo acompanhou, na mesma medida, o crescimento dos demais
tributos administrados pela Receita Federal, nem refletiu de maneira compativel a notavel
expansdo do setor agropecuario no mesmo periodo (DIEESE, 2013, p. 15). Além disso, até
hoje sua arrecadacdo ndo chegou sequer perto das cifras entdo previstas e se encontra,
definitivamente, muito aquém de seu potencial, denotando verdadeiro abandono de seus fins

redistributivos e de desestimulo a concentracdo fundiaria e ao uso especulativo da terra.

2.4. A regulamentacio e institui¢do do ITR conforme as normas em vigor

O fato gerador do ITR, definido no artigo 29 do Codigo Tributario Nacional (CTN), é
a propriedade, o dominio Gtil ou a posse do imovel por usufruto ou a qualquer titulo,
localizado fora da zona urbana do municipio, em 1° de janeiro de cada ano (que coincide com
o primeiro dia do exercicio financeiro). Sendo assim, a base econémica gravada pelo ITR é o
imovel (propriedade territorial) rural, sendo este uma grandeza diretamente relacionada a
extensdo da terra nua, ou seja, da terra em si, desconsideradas eventuais benfeitorias — motivo
pelo qual o imposto rural ¢ denominado tdo somente como “territorial”, e ndo “predial e
territorial”, como € o caso do IPTU (PAULSEN; MELO, 2012, p. 224).

O conceito de imdvel rural é deduzido por exclusdo, ou seja, é o imével situado em
zona ndo urbana, nos termos do artigo 32, 8 1°, do CTN, com base na lei municipal, a qual
cabera definir quais areas do Municipio sdo consideradas urbanas ou rurais. O CTN exige o
cumprimento de requisitos minimos de infraestrutura, construidos ou mantidos pelo Poder
Publico, para que uma determinada zona seja classificada como urbana.

Em contrapartida, sera imdvel rural para fins de incidéncia do ITR se localizado fora
da zona definida como urbana, pois se trata de um conceito residual, que independe da
destinacdo conferida ao imével (MAZZA, 2016, p. 417) e guia-se apenas pelo critério da
localizagdo. Ressalta-se que, em virtude disso, o ITR e IPTU s&o impostos excludentes entre
si, pois nenhum imdvel pode ser considerado rural e urbano ao mesmo tempo, pela legislacdo
e administracdo tributarias (PAULSEN; MELO, 2012, p. 232).

A base de calculo do ITR é o Valor da Terra Nua Tributavel — VTNt (artigo 11 da Lei
n° 9.393/96), nocdo que exclui da apuracdo ndo apenas as benfeitorias (construcoes,
edificacOes, etc.), mas também as parcelas do imdvel que ndo sejam aproveitaveis — isto e,

areas que porventura o proprietario ndo possa explorar de forma produtiva e eficiente, tais
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como as protegidas pela legislacdo ambiental e outras previstas no rol do artigo 10, § 1°, Il, da
mesma lei. Leandro Paulsen e José Eduardo Soares de Melo explicam que (2012, p. 239):

O VTNt é o valor da terra nua tributavel, assim considerada a terra nua
(portanto, sem considerar-se na avaliacdo o que a ela se agrega, como o valor
das construcdes, instalacdes, benfeitorias, culturas, pastagens e florestas
plantadas) excluidas as areas de preservagao permanente, de reserva legal, de
interesse ecoldgico e as comprovadamente imprestaveis para qualquer
exploracdo agricola, pecuaria, granjeira, aquicola ou florestal”.

Dessa forma, a legislacdo estabelece que o VTNt deve ser obtido pela seguinte
formula: VTNt = VTN x (area tributavel / area total), sendo que a area tributavel corresponde
a area total subtraidos os trechos classificados como néo tributaveis e o VTN (Valor da Terra
Nua) deve refletir o preco de mercado de terras, na data de apuracdo do tributo, mediante
autoavaliacdo declarada pelo contribuinte. A formula que representa o calculo do ITR hoje é a
multiplicacdo entre a aliquota e a base de calculo (VTNY).

As aliquotas do ITR, por sua vez, variam de 0,03% a 20% em funcéo do tamanho do
imével (area em hectares) e do grau de utilizacdo — GU (relacdo entre a area utilizada e a area
aproveitavel), conforme ja mencionado alhures. Impende destacar que a variacdo das
aliquotas, no caso em tela, ndo reflete propriamente uma progressividade, pois ndo se
comporta de acordo com a base de célculo (VTNt). Seria mais adequado tratar como uma
“seletividade”, visto que, por forga de seus objetivos extrafiscais e considerando questdes de
interesse social e econémico, as aliquotas do ITR foram fixadas de forma inversamente
proporcional ao grau de utilizacdo e diretamente proporcional ao tamanho do imovel.

H4, pois, uma evidente inobservancia do mandamento constitucional insculpido no
artigo 153, § 4°, inciso I, segundo o qual deveriam ser instituidas aliquotas progressivas para o
ITR, de forma que incidissem maiores aliquotas a medida que aumentasse o Valor da Terra
Nua Tributavel (base de célculo).

Acerca do aspecto material do ITR, considera-se “imével” a area continua formada
por uma ou mais parcelas de terras, mesmo que fisicamente divididas por ruas, estradas,
cursos de agua, etc. — na forma do artigo 9°, paragrafo unico, do Decreto n°® 4.382/02, que
regulamenta a cobranga do ITR. O dispositivo preza pela continuidade na utilizagéo do
imovel, ou seja, pela unidade econémica de sua exploracdo, ainda que interrompida
geograficamente. Assim, segundo Paulsen, “ainda que varias sejam as matriculas, os iméveis

continuos de um mesmo proprietario, titular de dominio atil ou possuidor serdo considerados
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como um Unico imovel rural para fins de tributacdo a titulo de ITR, o que podera repercutir
na aliquota aplicavel” (PAULSEN; MELO, 2012, p. 233).

Quanto ao aspecto temporal, importante destacar que, ao contrario dos fatos
instantaneos (tais como 0s atos ou negocios juridicos), o fato gerador do ITR é continuado,
revelando uma situacgdo juridica que perdura no tempo — qual seja, a condi¢do de proprietério.
Em tais casos, a lei deve eleger um momento em que sera considerado ocorrido o fato gerador
do imposto, que para o ITR € o dia 1° de janeiro de cada ano. Note-se que a periodicidade
anual do tributo ndo exige que a situacdo de propriedade se protraia ao longo de todo o ano,
sendo suficiente, apenas, sua verificacdo na data de incidéncia.

O aspecto pessoal esta evidenciado na demarcacao dos sujeitos da relacdo tributaria. A
sujeicdo ativa cabe, via de regra, a Unido, por intermédio da Secretaria da Receita Federal do
Brasil, e, excepcionalmente, aos Municipios conveniados que tenham optado por administrar
o ITR relativo aos imoveis pertencentes a suas respectivas zonas rurais. Ja 0 sujeito passivo
(contribuinte) serd o proprietario de imdével rural, o titular de seu dominio Gtil ou o seu
possuidor a qualquer titulo (artigo 4° da Lei n® 9.393/96 e artigo 31 do CTN).

Em observancia aos principios da equidade e da capacidade contributiva, a
Constituicdo Federal e a legislacdo ordinaria preveem uma série de imunidades e isencdes
tocantes a tributagdo imobiliaria rural. A que mais se destaca é a imunidade gozada pelas
pequenas glebas rurais, conforme definicdo legal, desde que atendido o requisito da
unititularidade, ou seja, que o proprietario ndo possua outro imoével. Estima-se que
aproximadamente 1.324.729 imdveis rurais sdo imunes ou isentos, correspondentes a uma
area de 16,7 milhGes de hectares — cerca de 4,9% das terras cadastradas — ao passo que
1.983.712 imoveis — ocupando um total de 325,6 milhGes de hectares e correspondente a
95,1% das terras — sdo alcancados pela incidéncia do ITR. (REYDON et al., 2006, p. 167).

Outro ponto que merece relevo é a possibilidade, introduzida pela Emenda
Constitucional n° 42/03, de que o ITR seja fiscalizado e cobrado pelos Municipios que
optarem (ou, ainda, pelo Distrito Federal). A regra ndo desloca a competéncia da Unido para
instituicdo do tributo — até porque a competéncia tributaria é indelegavel —, mas outorga, téo
somente, a delegacdo da capacidade ativa, mediante a formalizacdo de convénio (COSTA,
2014, p. 376-377).

Transfere-se ao Municipio apenas “a condicdo de sujeito ativo da obrigagdo
tributaria, titular dos poderes de fiscalizar, lancar e exigir o pagamento, bem como de
regulamenta-lo em nivel infralegal” (PAULSEN; MELO, 2012, p. 227). Nesse caso, cabera
ao Municipio receber a totalidade da receita arrecadada a titulo de ITR no seu territorio, em
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vez da reparticdo normal de receitas, que lhe garante apenas a fragdo de 50%. Registra-se que,
atualmente, 2.117 Municipios celebraram tal acordo — do universo de 5.570, 0 que representa
uma adesao de 38% (FARIAS; SILVA; LEITE, 2018, p. 400).

Por fim, cumpre esclarecer que o ITR é tributo sujeito a langamento por homologacgéo
(artigo 10, da Lei n° 9.393/96), impondo-se ao contribuinte as obrigacBes acessorias de
apresentar anualmente a Declaracdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (DITR)
e de, ele proprio, calcular e pagar o imposto devido, independentemente de prévio
procedimento por parte da administracdo tributaria. O tributo apenas sera langado de oficio se

o0 contribuinte ndo o apurar ou se apurar de forma incorreta.
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3. O DIREITO DE PROPRIEDADE E AS IMPLICACOES DE SUA FUNCAO
SOCIAL NA TRIBUTACAO DA TERRA

3.1. A evolucéo da teoria politica sobre a tutela da propriedade privada: do direito

natural a convencéo social

A propriedade privada — um dos mais antigos direitos reconhecidos e protegidos na
historia ocidental — passou, ao longo do tempo, por diversos contornos e acep¢des, conforme
as exigéncias do contexto politico e econdmico. Uma vasta gama de tedricos se dedicou a
analisar e, frequentemente, legitimar o surgimento da propriedade, destacando-a ora como
direito natural e absoluto, ora como um direito instituido e limitado.

Discorrendo sobre o confronto entre os significados etimoldgicos e sociolégicos que
revestem, historicamente, o conceito de “propriedade”, Norberto Bobbio explicita que

(BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998, p. 1021):

O substantivo Propriedade deriva do adjetivo latino proprius e significa:
“que ¢ de um individuo especifico ou de um objeto especifico (nesse caso,
equivale a: tipico daquele objeto, a ele pertencente), sendo apenas seu”. A
etimologia oferece os tracos de uma oposi¢do entre um individuo ou um
objeto especifico e o resto de um universo de individuos e de objetos, como
categorias que se excluem reciprocamente.
O conceito que dai emerge € o de “objeto que pertence a alguém de modo
exclusivo”, logo seguido da implicacdo juridica: “direito de possuir alguma
coisa”, ou seja, “de dispor de alguma coisa de modo pleno, sem limites”.
Vé-se, portanto, que a definicdo sociolégica da propriedade (e suas implicacdes
juridicas) esta muito proxima ao seu sentido etimoldgico: a “Propriedade” ¢ uma relagédo de
poder, estabelecida entre um sujeito e um objeto, quando aquele dispde livremente deste, e
esta faculdade é socialmente reconhecida como uma prerrogativa exclusiva. Assim,
formalmente, o “direito” de propriedade privada se apresenta como igualitario, porquanto
teoricamente acessivel a todos, no sentido de que todos podem dele ser titulares, desde que
atendidos os mecanismos legais de aquisicdo de tal direito — que impdem, na prética,

limitacOes ao seu acesso (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998, p. 1022).

3.1.1. As concepcdes liberais

Ao final da Idade Média, com o esgotamento do regime feudal, 0 modo de producgéo

capitalista dava seus primeiros passos a partir da constituicdo dos Estados Modernos
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absolutistas. Endossando a ideia de um soberano com poder absoluto, temido por seus suditos,
Thomas Hobbes escreveu que a criacdo do Estado pde fim a guerra entre os homens, condi¢do
inerente ao estado de natureza, e tem como efeito imediato a instituicdo do direito de
propriedade (RIBEIRO, 2002, p.71-73).

Segundo sua tese, no estado de natureza inexiste o direito a propriedade privada, sendo
esta criada pelo Estado-Leviatd — o que lhe confere, igualmente, o poder de suprimi-la de seus
stditos (HOBBES, 1999, p.196):

Porque onde ndo ha Estado, conforme ja se mostrou, ha uma guerra perpétua
de cada homem contra seu vizinho, na qual portanto cada coisa € de quem a
apanha e conserva pela forca, 0 que ndo é propriedade nem comunidade,
mas incerteza. (...) Visto portanto que a introducdo da propriedade é um
efeito do Estado.

ImpGe-se, dessa forma, um forte limite ao exercicio da autonomia pelo proprietéario,
consistente no controle de todas as terras e bens pelo governante soberano. Hobbes foi
bastante criticado justamente por negar a propriedade privada como direito natural ou sagrado
e afirméa-la como fruto do surgimento do Estado (RIBEIRO, 2002, p.76):

No seu tempo, e ainda hoje, a burguesia vai procurar fundar a propriedade
privada num direito anterior e superior ao Estado: por isso ela endossara
Locke, dizendo que a finalidade do poder publico consiste em proteger a
propriedade. Um direito aos bens que dependa do beneplacito do governante
vai frontalmente contra a pretensdo da burguesia a controlar, enquanto
classe, o poder de Estado (...).

O desenvolvimento do capitalismo enquanto sistema econdmico abriu caminho para a
consolidacdo da classe burguesa em oposic¢do a tradicional nobreza, entdo detentora do poder
politico. Propagaram-se a filosofia iluminista e a instituicdo do Estado de Direito limitado
pelas leis como expressdo de racionalidade, a fim de proclamar a prote¢do dos direitos de
propriedade contra as arbitrariedades dos governantes e garantir ao proprietario a frui¢do de
sua autonomia a0 maximo.

Os filosofos da epoca trataram, entdo, de formular a propriedade como um direito
sagrado e intocével, protegida ndo apenas no dmbito das relacGes entre particulares, mas
também de eventuais usurpacdes pelo Estado absolutista. John Locke, pensador inglés, ficou
conhecido por desenhar as bases do individualismo liberal, doutrina que fundamentou a
ascensdo social, econdmica e politica da burguesia.

Se, para as teses hobbesianas, a ideia de um direito natural servia apenas para justificar

0 poder do soberano, exercido através das leis civis, para Locke e outros filésofos
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jusnaturalistas esse conceito exerceu uma funcéo historica de limitacdo ao poder do Estado
(BOBBIO, 1998, p. 70), rompendo com uma concepg¢éo paternalista de governo e propiciando
0 advento do Estado liberal moderno, que veio a representar a forma juridica e politica da
nova ordem econémica capitalista.

Locke afirmava que a propriedade — compreendida enquanto o direito a vida, a
liberdade e aos bens (LOCKE, 2005, p. 458) — ja existia no estado de natureza e, sendo uma
instituicdo preexistente ao Estado, ndo pode ser por ele violada ou espoliada, porquanto
reconhecida como direito natural do individuo (MELLO, 2002, p. 85). Ha um claro esforco,
sequido pela tradi¢do jusnaturalista, para demonstrar a propriedade como um direito que nasce
e se aperfeicoa antes e independentemente da organizacdo dos homens em sociedade
(BOBBIO, 1998, p. 187).

Para ele, todas as institui¢bes civis (inclusive a propriedade) sdo fundadas nas leis
naturais, caracterizadas como um conjunto de instintos ou regras de conduta que derivam da
razdo humana e obrigam a todos. A razdo, pois, torna-se verdadeira legisladora, visto que as
leis politicas — advindas do surgimento da sociedade civil — apenas refletem o contetido das
leis da natureza, que as limitam e delineiam (BOBBIO, 1998, p. 148-151).

No estado de natureza, apesar de relativamente pacifico, a propriedade privada estava
sujeita a violacdes e incertezas. Com 0 objetivo especifico de preservar a propriedade, 0s
homens se unem através do contrato social, um pacto de consentimento livre e unanime, e
criam o Estado, com legislacdo, judicatura e forca coercitiva. A passagem para a sociedade
civil visa proteger e consolidar direitos naturais inaliendveis dos quais ja gozavam (de forma
insegura) no estado de natureza (MELLO, 2002, p. 86). Em suas proprias palavras, “0 fim
maior e principal para os homens unirem-se em sociedades politicas e submeterem-se a um
governo &, portanto, a conservacdo de sua propriedade”, ou seja, para “desfrutarem de suas
propriedades em paz e seguranca” (LOCKE, 2005, p. 495-502).

Sobre a origem da propriedade individual, Locke assevera que, no estado de natureza,
a partir do momento em que o homem incorpora seu trabalho a matéria bruta (que pertence
comumente a todos), estabelece sobre ela um direito proprio que exclui a todos os outros
homens (MELLO, 2002, p. 86), conforme o trecho abaixo (LOCKE, 2005, p. 407-409):

Embora a Terra e todas as criaturas inferiores sejam comuns a todos 0s
homens, cada homem tem uma propriedade em sua propria pessoa. A esta
ninguém tem direito algum além dele mesmo. O trabalho de seu corpo e a
obra de suas mdos, pode-se dizer, sdo propriamente dele. Qualquer coisa que
ele entdo retire do estado com que a natureza a proveu e deixou, mistura-a
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ele com o seu trabalho e junta-lhe algo que é seu, transformando-a em sua
propriedade.

Assim, o trabalho enquanto processo de especificagdo é o fundamento originario
instituidor da propriedade, pois “confere a maior parte do valor a terra, sem o qual ela mal
valeria alguma coisa” (LOCKE, 2005, p. 423).

E importante frisar que suas teses justificavam a apropriacdo e acumulacio de riqueza
através da valorizacdo econémica, revestida de um carater meritorio, em negacao a nobreza
estéril e em consonancia com a produtividade burguesa e com a nascente ideologia
sustentadora do capitalismo. Com efeito, considerava-se como trabalho investido pelo
proprietario, também, a exploracdo do trabalho de seus empregados — sem que estes
adquirissem qualquer direito sobre a terra em que trabalhavam. Firmaram-se, assim, as bases
de uma teoria da acumulag@o capitalista ilimitada, em defesa da classe burguesa, “que vive e
prospera alimentando-se do trabalho alienado” (BOBBIO, 1998, p. 193-197).

Outros tedricos, ao contrario, buscaram compreender a origem da propriedade privada
guestionando e contestando as desigualdades sociais dela decorrentes. O suico Jean-Jacques
Rousseau defendeu que a pratica de apropriacao individual dos bens que antes eram comuns
desequilibrou a igualdade que imperava no estado de natureza, ao propiciar a acumulagéo de
uns a custa da miséria de outros, criando, assim, a distin¢&o entre ricos e pobres.

Sua principal tese pode ser resumida na ideia de que a apropriacao privada provocou a

passagem do estado de natureza para a sociedade civil (ROUSSEAU, 1985, p. 84):

O primeiro que, tendo cercado um terreno, arriscou-se a dizer: “isso € meu”,
e encontrou pessoas bastante simples para acreditar nele, foi o verdadeiro
fundador da sociedade civil. Quantos crimes, guerras, mortes, misérias e
horrores ndo teria poupado ao género humano aquele que, arrancando as
estacas ou tapando os buracos, tivesse gritado a seus semelhantes: Fugi as
palavras desse impostor; estareis perdidos se esquecerdes que os frutos
pertencem a todos, e que a terra ndo € de ninguém.

O desenvolvimento das mazelas sociais e o aprofundamento da oposicéo entre ricos e
pobres teria tornado insegura a manutencdo da propriedade, porquanto apoiada num direito
precario e abusivo, fruto de usurpagdes que, tendo sido adquiridas pela forga, poderiam ser
tomadas também pela forca (ROUSSEAU, 1985, p. 98). Os conflitos dai decorrentes levaram
as classes abastadas a propor, através de um pacto, uma estrutura garantidora da desigualdade,
no intuito de legitimar sua rapina dos bens comuns e de manter a dominagéo sobre os pobres e

a alienacéo do trabalho alheio.
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Para Rousseau, 0s ricos, impelidos a preservarem seus patrimonios, concebem as
institui¢des politicas, “enquanto aparato institucional que servira de comité privativo para as
classes dominantes” (PAIXAO, 2015, p. 63), contanto, para isso, com a adesdo dos pobres ao
contrato social por eles inventado (ROUSSEAU, 1985, p. 99):

Tendo isso em vista, depois de ter exposto a seus vizinhos o horror de uma
situacdo que os armava a todos uns contra outros, que lhes tornava as posses
tdo onerosas quanto suas necessidades, e na qual ninguém encontrava
seguranca nem na pobreza, nem na riqueza, inventou facilmente razdes
especiosas para conduzi-los ao seu objetivo. “Unamo-nos, disse-lhes, para
livrar os fracos da opressdo, conter os ambiciosos, e assegurar a cada um a
posse daquilo que lhe pertence; instituamos regulamentos de justica e de paz,
aos quais todos sejam obrigados a conformar-se, que ndo fagcam acepcéao de
pessoas, e que de alguma maneira reparem o0s caprichos da fortuna,
submetendo igualmente o poderoso e o fraco aos mesmos deveres. Em uma
palavra, em vez de voltar nossas forgas contra nds mesmos, reunamo-las em
um poder supremo que nos governe (...)".

Assim, Rousseau se contrapds as ideias hobessianas e lockianas de um contrato social
benéfico a todos, argumentando que, com a criacdo da sociedade civil, a propriedade privada
e a acumulacdo desigual de riquezas deixaram de ser uma usurpacdo mantida pela forca para
se transformar em um direito irrevogavel. A partir dai, segundo o filésofo suico, a sociedade
tomou rumo por um caminho sem volta: a propriedade privada foi sacramentada como um
poder eterno e seus frutos — as instituicbes politicas — tornaram-se indestrutiveis,
ineliminaveis, passiveis apenas de aperfeicoamento e reformas (PAIXAO, 2015, p. 63).

As idéias de Locke e Rousseau, apesar das divergéncias, influenciaram sobremaneira
as revolucoes liberais dos Séculos XVI1I1 e XIX, inflamando tanto as classes burguesas como
setores populares a derrubaram as monarquias absolutistas e firmarem uma conformacéo
politica e juridica de governo gue mais convinha aos interesses capitalistas: o Estado de

Direito.

3.1.2. As concepgOes marxistas

Contrapondo-se ao carater reformista das revolucGes burguesas e lancando as bases de
uma teoria politica da revolucdo proletaria, os alemdes Karl Marx e Friedrich Engels
propuseram a superacao das desigualdades através de uma ruptura global capaz de suprimir a
propriedade privada e o Estado e criar uma sociedade sem classes.

Fruto do desenvolvimento do capitalismo industrial, no Século XIX, emergiu o

proletariado enquanto classe despossuida de propriedades e obrigada a vender sua forca de
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trabalho para sobreviver. Intensificou-se a exploragdo do trabalho sob condi¢6es degradantes
e miseraveis a fim de proporcionar lucros cada vez maiores aos patrdes — o que impulsionou a

preocupacao de alguns tedricos com a chamada “Questdo Social”. Assim resumem (MARX;

ENGELS, 2008, p. 19):

Com o desenvolvimento da burguesia, isto é, do capital, desenvolve-se
também o proletariado, a classe dos trabalhadores modernos, que s
sobrevivem se encontram trabalho (...). Esses trabalhadores, que s&o
forcados a se vender diariamente, constituem uma mercadoria como outra
qualquer, por isso exposta a todas as vicissitudes da concorréncia, a todas as
turbuléncias do mercado.

Marx e Engels, apesar de reconhecerem os avangos das revolugdes liberais no sentido
da conquista de uma emancipacdo politica, criticaram sua limitacdo devido a necessidade de
uma emancipacao social. Para eles, historicamente, o Estado é um instrumento organizado de
repressdo da classe econdmica e politicamente dominante sobre as classes oprimidas. O
marxismo, portanto, se opde a tese do Estado como fruto de um “contrato social”, afirmando

que ele surge da necessidade de conter o antagonismo de classes (ENGELS, 1985, p. 191):

E antes um produto da sociedade, quando esta chega a um determinado grau
de desenvolvimento; é a confissdo de que essa sociedade se enredou numa
irremediavel contradicdo com ela propria e estd dividida por antagonismos
irreconcilidveis que ndo consegue conjurar. Mas para que €sses
antagonismos, essas classes com interesses econdmicos colidentes ndo se
devorem e ndo consumam a sociedade numa luta estéril, faz-se necessario
um poder colocado aparentemente por cima da sociedade, chamado a
amortecer o choque e a manté-lo dentro dos limites da “ordem”. Este poder,
nascido da sociedade, mas posto acima dela e distanciando-se cada vez mais,
é o Estado.

Sendo o Estado um organismo politico criado para preservar a propriedade privada e
proteger “0S que possuem contra 0S que nao possuem”, sua estrutura juridica se amolda aos
interesses da classe que o detém em suas maos, materializando-se em “direitos regulados de
acordo com as posses” dos cidaddos (ENGELS, 1985, p. 194). Com a tomada do poder estatal
pela burguesia, nos Séculos XVIII e XIX, asseveram que “0 poder do Estado moderno néo
passa de um comité que administra os negocios comuns da burguesa como um todo”
(MARX; ENGELS, 2008, p. 12).

Foram proclamados, a partir de entdo, diversos direitos “humanos” e liberdades
individuais (formalmente assegurados a todos os homens), mas que pressupdem, na verdade,

a desigualdade socioeconémica e representam, ao fim e ao cabo, os direitos do membro da



42

classe burguesa (WEFFORT, 2006, p. 239-240). Marx descreve os direitos a liberdade, a
igualdade, a propriedade privada e a seguranca como direitos garantidos numa perspectiva
egoista, ou seja, como direitos dos individuos recolhidos em seus interesses privados,

separados entre si e unidos apenas pela conservacao de seus bens (MARX, 2010, p. 60):

O direito humano a propriedade privada, portanto, € o direito de desfrutar a
seu bel prazer (@ son gré), sem levar outros em consideracao,
independentemente da sociedade, de seu patrimoénio e dispor sobre ele, é 0
direito ao proveito préprio. Aquela liberdade individual junto com esta sua
aplicacéo pratica compdem a base da sociedade burguesa. Ela faz com que
cada homem veja no outro homem, ndo a realizacdo, mas, ao contrario, a
restri¢do de sua liberdade.

Os fildsofos alemées ponderam, ainda, que a evolugdo das relacGes de propriedade,
segundo 0 modo de producdo vigente, passou por Varios estagios até chegar ao capital
moderno, “que representa a propriedade privada no estado puro, despojada de todo aspecto
de coletividade e tendo excluido toda acdo do Estado sobre o desenvolvimento da
propriedade” (MARX; ENGELS, 1998, p.73). A seu ver, as relacdes de propriedade na
sociedade burguesa consubstanciam uma verdadeira iluséo juridica, atestada pelo fato de que,
um individuo, por meio de um titulo juridico, pode ser proprietario de uma coisa
independentemente de possui-la realmente ou néo.

Analisando as origens da propriedade privada, Engels relata que ela teria surgido do
acumulo de riqueza em varias espécies: mercadorias, escravos, dinheiro e terras. No caso da
propriedade da terra (objeto do presente estudo), afirma que a posse exercida sobre parcelas
do solo eram, primordialmente, concedida aos individuos pelas familias ou pela tribo, e,
posteriormente, passou a ser transmitida também como heranca, fortalecendo-se ao ponto de
se tornar uma propriedade “livre e plena” — 0 que significava ndo apenas a sua posse integral,
sem nenhuma restricdo, como também a possibilidade de vendé-la ou penhoréd-la como
qualquer mercadoria (ENGELS, 1985, p. 187-188).

Destaca, contudo, que tais acumulacbes de riquezas, em terras ou em outras
mercadorias, ndo advém apenas do esforco individual, como tenta fazer crer a ideologia
burguesa. S&o possiveis, antes de tudo, pela exploragdo do trabalho alheio, através da mais
valia, de modo que a propriedade como “fruto do trabalho pessoal”, é, tdo somente, um
subterfugio juridico em que se apdia, hoje, a propriedade capitalista (ENGELS, 1985, p. 179).

Nesse ponto reside, para a teoria marxista, a contradi¢do da propriedade no modo de
producdo capitalista: as condigdes materiais de producéo — o capital e a propriedade fundiaria

— pertencem a uma classe que ndo trabalha, enquanto a massa possui apenas a condi¢do
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pessoal de producdo — sua forga de trabalho (MARX, 2012, p. 33-34). Em suma, no sistema
capitalista, “0s que trabalham n&o lucram nada, e os que lucram ndo trabalham” (MARX,
2008, p. 34-35):

Vocés se horrorizam com o fato de que queremos abolir a propriedade
privada. No entanto, a propriedade privada foi abolida para nove décimos
dos integrantes de sua sociedade; ela existe para vocés exatamente porque
para nove décimos ela ndo existe. Vocés nos acusam de querer suprimir a
propriedade cuja premissa é privar de propriedade a imensa maioria da
sociedade.

Marx via a burguesia como incapaz de cumprir sua funcdo béasica enquanto classe
dominante, qual seja, assegurar condi¢cdes minimas de sobrevivéncia a classe dominada. Em
seu tempo, a exploracéo se intensificava mais e mais, levando os trabalhadores a pauperizacao
absoluta (WEFFORT, 2006, p. 246-246). Por isso, numa época conturbada por inimeros
conflitos emergentes, acreditava-se que o desenvolvimento das contradi¢des inerentes a luta
de classes faria explodir uma inevitavel e iminente revolucgéo social dos trabalhadores.

E surpreendente que as premissas marxistas sobre a estrutura de classes no sistema
capitalista permanecam validas em tantos pontos até o presente momento, 0 que atesta a
atualidade da teoria da revolugcdo como uma questdo universal. No entanto, ao contrario de
outros sistemas de producdo, o capitalismo foi capaz de se moldar para se fortalecer, com
novas roupagens, de forma que “a dialética entre as forcas produtivas e as flexiveis relagdes
capitalistas de producdo se desdobra de uma maneira historicamente nova, a um sé tempo
dindmica e estaticamente” (HADDAD, 1998, p. 98).

Muitas lutas foram vencidas pelos trabalhadores — ainda que sem carater de ruptura —,
forcando, como se vera adiante, uma atualizacdo das concepgdes sobre a propriedade privada
e a incorporacdo de elementos de contencdo, ao inserir uma preocupacao com a coletividade e
admitir interferéncias estatais — tais como a desapropriacao, a tributacdo e a reforma agraria.
O Estado de bem-estar social é fruto desse redesenho politico, onde a classe dominante se
compromete a promover mais igualdade e vida digna para os trabalhadores, sem se afastar dos
alicerces basicos e das contradi¢Ges do capitalismo (MARMELSTEIN, 2014, p. 45).

3.1.3. A natureza convencional da propriedade privada e sua

repercussao no sistema tributario

O saldo do entendimento firmado pela ideologia burguesa foi, até hoje, a aparéncia de

naturalidade com que enxergamos a posse e a propriedade pessoal de bens materiais,
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esquecendo-nos, com frequéncia, que tais institutos sdo convencdes juridicas e estdo
intrinsecamente associados a existéncia do Estado.

Nao por outro motivo, Liam Murphy e Thomas Nagel insistem em lembrar que “a
natureza convencional da propriedade é ao mesmo tempo perfeitamente ébvia e facilima de
ser esquecida” (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 11). Isso decorre, em parte, da heranca do
pensamento liberal, e também porque o direito de propriedade esta tdo profundamente
arraigado e naturalizado no seio da sociedade que tendemos a considera-lo como um direito
preexistente ao Estado e independente dele (RODRIGUES, 2013, p. 24):

(...) quando uma convencéo se encontra suficientemente difundida no meio
social, coloca-se numa area de estabilidade e passa a ser universalmente
percebida como uma espécie de lei da natureza, isto é, um nivel basico visto
como critério de qualquer avaliagdo e ndo como algo a ser avaliado. Os
direitos de propriedade sempre tiveram o poder de provocar essa ilusdo.

Olvida-se, contudo, que a protecdo do direito de propriedade € impossivel sem a
estrutura fornecida pelo préprio Estado, através, por exemplo, da legislacdo, da judicatura e
do aparato policial. E ndo apenas isso: é o suporte estatal que permite, nos moldes da
economia de mercado, a propria producédo e acumulacdo de riquezas — ou seja, a propriedade é
fruto de um sistema criado e mantido pelo Estado, é um produto distribuido, ainda que de
forma desigual, entre os membros da sociedade.

Trazendo a discussédo para o campo da tributacdo, cabe destacar que o sistema de
protecdo dos direitos de propriedade no Estado Moderno, como o conhecemos hoje, é
financiado pela arrecadacdo de impostos. Dessa forma, é ilegitima e tautoldgica a usual
invocagdo da renda pré-tributaria como uma base moral contra a incidéncia ou 0 aumento de
impostos, como se a atividade tributante violasse um direito natural a propriedade, sendo que,
na realidade, tal direito é uma mera consequéncia juridica da existéncia desse sistema
(MURPHY; NAGEL, 2005, p. 11-13):

(...) O sistema tributario ndo pode ser avaliado segundo seus efeitos sobre a
propriedade privada, concebida como algo dotado de existéncia e validade
independentes. Os impostos tém de ser avaliados como um elemento do
sistema geral de direitos da propriedade que eles mesmos ajudam a criar. A
justica ou injustica da tributacdo ndo pode ser outra coisa sendo a justica ou
injustica no sistema de direitos e concessdes proprietarias que resultam de
um determinado regime tributario.

Conclui-se, segundo essa concepg¢do, que ndo se pode tomar como critica ou como

justificativa do regime tributario uma distribuicdo inicial (pre-tributaria) de bens materiais,
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possuidos antes da taxacdo, pois “os direitos de propriedade sdo direitos que as pessoas tém
sobre aquilo que lhes resta depois de cobrados os tributos, e ndo antes” (RODRIGUES,
2013, p. 23).

3.2. Garantia fundamental da propriedade e sua funcao social

Na nossa Constituicdo Federal vigente, considerando a consagracdo do Estado
Democratico Social de Direito e do capitalismo como sistema econdmico, esta proclamado o
direito de propriedade como garantia individual fundamental (artigo 5°, XXII) e como
principio da ordem econdmica (artigo 170, II).

A propriedade privada é constitucionalmente protegida, porquanto representa uma
premissa basica de funcionamento do capitalismo enquanto modo de producdo. Contudo, a
acepcdo do direito absoluto e inviolavel a propriedade — tipica das fases iniciais do
liberalismo —, como instrumento de realizacdo da liberdade individual e revestido dos poderes
ilimitados de usar, fruir e dispor da coisa, oponiveis a todas as pessoas (PAULO;
ALEXANDRINO, 2016, p. 145), perdeu forca ao longo do tempo e ndo veio a ser adotada em
nossa ordem constitucional atual.

Gilmar Ferreira Mendes reafirma o carater institucional do direito de propriedade
enquanto instituto juridico, descartando a qualidade de direito natural que historicamente lhe
foi impressa, resumindo, categoricamente, que “€ a ordem juridica que converte o simples ter
em propriedade”, cujo nticleo essencial é representado pela utilidade privada e pelo poder de
disposicao da coisa (MENDES; COELHO; BRANCO, 2010, p. 517).

Nas palavras de Bobbio, sobre a incorporacdo de uma prioridade axiol6gica no
conceito de propriedade (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998, p. 1034):

No campo juridico e ideoldgico, a Propriedade privada tende a perder a
condicdo de privilégio excepcional e de especial protecdo de que gozava no
século XIX. Vai-se impondo o conceito de que a Propriedade de um bem,
especialmente quando instrumental, sé é legitima se cumprir uma funcgao
social.

Na mesma linha, Roger Raupp Rios leciona que a atribui¢cdo de um direito subjetivo,
no Estado Social, guarda continua relacdo com os ideais de desenvolvimento da comunidade,
e ndo apenas visando o desenvolvimento individual. Afirma que “todo direito conferido
corresponde, portanto, um dever social”, caracterizando uma “situacao juridica complexa, na

qual se conjugam um poder e um dever simultaneamente” (RIOS, 1997, p. 18).
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Assim é que a funcdo social da propriedade acompanha, a todo instante, o direito
subjetivo a propriedade privada, tratando ndo apenas de uma intervengdo nos direitos
fundamentais, mas também nos principios que regem a ordem econémica, consoante 0s

dispositivos constitucionais abaixo transcritos:

Art. 5° - Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do 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:

()
XXII - é garantido o direito de propriedade;
XXIII - a propriedade atendera a sua fungéo social;

Art. 170 - A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano
e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

()
Il - propriedade privada;
11 - funcéo social da propriedade;

A propriedade privada passa a ser vista como uma relacdo juridica complexa e
dindmica, que compreende “poderes, deveres, Onus e obrigacGes” funcionalizados a
observancia de interesses e necessidades extrapatrimoniais (TEPEDINO; SCHREIBER, 2001,
p. 38), consistindo verdadeiro instrumento de concretizacdo do Estado de bem-estar social.

Gustavo Tepedino e Anderson Schreiber, narrando a evolugédo do conceito de fungéo
social da propriedade, destacam que a ideia foi inaugurada pela Constituicdo de Weimar, em
1919 na Alemanha, ao estatuir que: “A propriedade obriga. Seu uso deve, a0 mesmo tempo,
servir ao bem-estar social” (TEPEDINO; SCHREIBER, 2001, p. 37).

No Brasil, a Constituicdo de 1934 previu, apenas, que o direito de propriedade nédo
poderia ser exercido contra o interesse social ou coletivo, delineando uma limitagdo externa e
indireta (MENDES; COELHO; BRANCO, 2010, p. 1535). O aspecto funcional sé veio a ser
taxativamente incorporado ao ordenamento juridico patrio pela Constituicao de 1946, fruto do
intervencionismo e do assistencialismo adotados pelo Estado, prevendo, em seu artigo 147,
em diccdo semelhante a Constituicdo de Weimar: “O uso da propriedade sera condicionado
ao bem-estar social. A lei podera, com observancia do disposto no art. 141, § 16, promover a
justa distribuicéo da propriedade, com igual oportunidade para todos”.

Em 1964, com o Estatuto da Terra, e em 1967, com a Carta Politica imposta pelo
regime militar, a ideia foi repetida e aprofundada, mencionando-se explicitamente, pela

primeira vez, o conceito de “fungdo social da propriedade” (artigo 157, 111, da Constitui¢do) e
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elevando-o a condicdo de principio da ordem econémica e social, com vistas & concretizagdo
do desenvolvimento nacional e da justica social (R1OS, 1997, p. 22).

Com o texto constitucional democratico de 1988, a funcdo social adquiriu o status de
direito e garantia fundamental (artigo 5°, XXIII): “a propriedade atendera a sua funcéo
social”, dotado de aplicabilidade imediata e acompanhado de um rol de requisitos e de
instrumentos coercitivos para o seu cumprimento (TEPEDINO; SCHREIBER, 2001, p. 39):

Cuida-se, ao revés, de dotar o direito subjetivo de uma capacidade
expansiva, de modo a que, contemporaneamente a satisfacdo das
necessidades do proprietario, possa atender a interesses nao proprietarios,
estes legitimadores do dominio (...).

A propriedade permanece, desta forma, como direito subjetivo, embora
remodelado em seu contetdo interno, vinculado ou gravado com deveres de
atuacdo negativa e positiva, em atendimento aos interesses sociais (...).

O principio da fungdo social ndo apenas limita e condiciona o exercicio do direito de
propriedade, mas sinaliza, verdadeiramente, um elemento essencial capaz de alterar sua
estrutura, atuando como critério de valoracdo a fim de compatibilizar a apropriacao individual
de bens com os postulados da justica social. Dessa forma, a propriedade tem uma “fun¢do”,
porquanto implica para o proprietario o poder-dever de vincular a propriedade um objetivo, e
essa funcdo € “social” na medida em que a destinacdo conferida ao bem deve estar
harmonizada com o interesse coletivo.

Destaca-se que a exigéncia da funcdo social se traduz como um dever intrinseco do
proprietario e ndo como uma circunstancia externa, que impde meras abstencdes. Com efeito,
seu conteido consiste em encargos insitos ao préprio direito de propriedade, orientando seu
exercicio segundo condutas positivas. Nessa senda, Roger Raupp Rios classifica a
propriedade como um “poder-funcdo”, pois representa um nucleo positivo dirigido ao
proprietério, de forma a cobrar dele condutas guiadas ndo apenas por seus interesses privados,

mas também pelos da comunidade (R10S, 1997, p.20):

Realidade conjugada que é, por ser direito subjetivo, a propriedade sé se
compreende de forma adequada na presenga de sua funcédo social. Configura-
se, nesse passo, como poder-dever (no caso, poder-funcgdo), sendo seu titular
verdadeiro devedor para com a sociedade de comportamentos positivos,
sintonizados com os ditames da ordem juridica como um todo.

No mesmo sentido, Tepedino e Schreiber ressaltam que o titulo dominial enseja nédo
apenas a faculdade de dispor da coisa como prépria, mas também o dever correlato de usa-la

conforme o interesse publico e promover seu adequado aproveitamento, sendo a funcédo social
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preceito que cobra do proprietario uma contraprestacéo a servico da coletividade — a seu ver,
descumprida a fungdo social, a propriedade perde sua justificativa e se torna ilegitima
(TEPEDINO; SCHREIBER, 2001, p. 40).

E, por fim, ndo por outro motivo George Marmelstein assevera que: “O direito de
propriedade s6 faz sentido se conjugado com o principio da funcéo social. (...) O proprietario
obriga-se a dar ao seu bem uma fungdo social, sob pena de ver limitado — ou até suprimido —
esse direito” (MARMELSTEIN, 2014, p. 155-157). Tanto é assim que o Estado € legitimado
a intervir na propriedade, para adequar seu uso ao bem-estar social e ambiental, sendo
permitida, por exemplo, a desapropriacdo do imdvel rural improdutivo para fins de reforma
agraria (art. 184, CF/88), conhecida como “desapropriagdo-san¢do”, que deriva também do
principio da supremacia do interesse publico sobre o privado e visa punir o abuso do direito
de propriedade.

A intervencdo estatal na propriedade ndo é, contudo, ilimitada e arbitraria, como
defendia Hobbes e criticava Locke. E condicionada a leis, regulamentos e procedimentos
previamente estabelecidos. E nesse sentido que a protecdo da propriedade, no contexto da
tributacdo, ensejou uma importante limitacdo ao poder tributario do Estado, consistente na
vedacdo do confisco.

O principio da proibicdo do tributo com efeito confiscatério foi consagrado no artigo
150, 1V, da Constituicdo Federal e emana, diretamente, do direito de propriedade. Trata-se de
uma garantia dirigida ao contribuinte, protegendo-o contra arbitrariedades do Poder Publico.
Na licdo de Gilmar Mendes: “as leis tributarias ndo podem ser dotadas de efeito
confiscatério, atribuindo-se a protecdo do direito de propriedade qualidade de parametro de
controle em relacdo as exacdes tributarias” (MENDES; COELHO; BRANCO, 2010, p. 520).

Entende-se que o tributo com efeito de confisco é o aquele que incide exageradamente,
absorvendo parcela substancial do patriménio individual, de forma a dificultar o suprimento
de necessidades basicas e tornar desproporcional a carga tributaria suportada pelo contribuinte
(ALEXANDRE, 2014, p. 123-124). No mesmo sentido (MENDES; COELHO; BRANCO,
2010, p. 1527):

(...) a propriedade privada, a0 mesmo tempo que fornece o substrato por
exceléncia para a imposicdo fiscal, exibe a barreira contra o tributo no seu
contorno maximo, e que, por isso, para os fins dessa protecdo constitucional,
sdo confiscatérios os tributos que absorvem parte consideravel do valor da
propriedade, aniquilam a empresa ou impedem o exercicio de atividade licita
e moral.



49

O objetivo da vedagcdo em comento é evitar que o Estado abuse do poder fiscal,
usurpando os bens do particular a titulo de pagamento de tributos e comprometendo a garantia
do minimo existencial. Por outra perspectiva, homenageia também o principio da capacidade
contributiva, de modo que os tributos “devem ser compativeis com a sua finalidade precipua,
que é produzir receita publica (...) sem que essa ‘expropriacdo’, no entanto, implique exigir
do contribuinte mais do que, efetivamente, ele pode pagar” (MENDES; COELHO;
BRANCO, 2010, p. 1527). Assim, ndo basta analisar a razoabilidade da aliquota
isoladamente, mas sim a luz da capacidade contributiva demonstrada pelo sujeito passivo.

Sobre esse assunto, Carlos Araljo Leonetti traz importante ressalva, excepcionando 0s
casos em que a tributacdo exacerbada tenha finalidade essencialmente extrafiscal, visando a
concretizacdo de valores e principios constitucionais. A titulo de exemplos, menciona
expressamente o ITR e o IPTU, exacbes que, atuando como instrumentos coercitivos para o
cumprimento do principio constitucional da funcdo social da propriedade, podem impor
aliquotas mais pesadas sem que isso ofenda a vedacdo do efeito confiscatério (LEONETTI,
2002, p. 73).

Por fim, saliente-se que, ndo obstante inspirada no principio de solidariedade que
fundamenta o Estado de bem-estar social, a exigéncia da funcdo social ndo se distancia nem é
incompativel com o sistema capitalista. Muito pelo contrario, em diversos paises o
desenvolvimento do capitalismo exigiu uma reforma agraria, a modernizacdo da agricultura e
0 uso produtivo das terras, pois, ao contrario da ociosidade tipica da nobreza feudal, a

burguesia enxerga na produtividade econémica o aumento dos lucros.

3.3. O interesse publico na tributacdo da terra: a funcdo social se resume a

produtividade econémica?

No que tange ao exercicio da funcéo social da terra, desde os anos 1960 o Estatuto da

Terra ja fornecia, numa perspectiva ampla, alguns relevantes elementos de analise:

Art. 2° - E assegurada a todos a oportunidade de acesso & propriedade da
terra, condicionada pela sua funcéo social, na forma prevista nesta Lei.

8 1° - A propriedade da terra desempenha integralmente a sua funcéo 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¢cOes legais que regulam as justas relagdes de trabalho
entre 0s que a possuem e a cultivem.
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(..

Art. 12 - A propriedade privada da terra cabe intrinsecamente uma funcéo
social e seu uso é condicionado ao bem-estar coletivo previsto na
Constituicdo Federal e caracterizado nesta Lei.

Posteriormente, em 1988, a Constituicdo Federal distinguiu a fungdo social da
propriedade urbana, estabelecida de acordo com o plano diretor de cada cidade e norteadora
da politica urbana, e a funcao social da propriedade rural, estruturadora da politica agricola e
fundiaria e da reforma agraria. Quanto a esta, a Carta Politica elencou, de forma mais
especifica, um rol ndo taxativo de critérios objetivos — cuja observancia deve ser simultanea —
como requisitos necessarios ao seu cumprimento, vinculados a um conteudo positivo que

exige o atendimento a valores sociais e existenciais:

Art. 186 - A fungdo social é 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 preservacao do
meio ambiente;

111 - observancia das disposi¢Ges que regulam as relacGes de trabalho;

IV - exploragdo que favoregca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.

Assim, é possivel notar que a propriedade imobiliaria rural envolve, no atendimento de
sua funcdo social, aspectos econémicos (referentes a produtividade), sociais (no que tange aos
direitos trabalhistas e ao bem-estar dos trabalhadores) e, ainda, ecolégicos (MARQUES,
2011, p. 40), indo além das meras limitacdes externas (negativas) ao dominio, e exigindo,
também, atuacdes positivas por parte do titular.

Mais adiante, a Lei n° 8.629/1993, responsavel pela regulamentacédo
infraconstitucional dos dispositivos atinentes a Reforma Agraria, minudenciou os requisitos

do artigo 186 constitucional, trazendo defini¢des legais para cada um deles:

Art. 9° - A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo graus e critérios estabelecidos nesta lei, os
seguintes requisitos:

(...)

8 1° - Considera-se racional e adequado o aproveitamento que atinja os
graus de utilizacdo da terra e de eficiéncia na exploragdo especificados nos
88 1°a 7°do art. 6° desta lei.

8 2° - Considera-se adequada a utilizacdo dos recursos naturais
disponiveis quando a exploracdo se faz respeitando a vocagdo natural da
terra, de modo a manter o potencial produtivo da propriedade.

8 3° - Considera-se preservacdo do meio ambiente a manutencdo das
caracteristicas prdprias do meio natural e da qualidade dos recursos
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ambientais, na medida adequada a manutencdo do equilibrio ecol6gico da
propriedade e da saude e qualidade de vida das comunidades vizinhas.

8§ 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¢des que disciplinam os contratos de arrendamento
e parceria rurais.

§ 5° - A exploracdo que favorece o bem-estar dos proprietarios e
trabalhadores rurais é a que objetiva o atendimento das necessidades basicas
dos que trabalham a terra, observa as normas de seguranca do trabalho e ndo
provoca conflitos e tensbes sociais no imével.

[sem grifos no original]

A funcéo social da propriedade rural submeteu o direito individual de propriedade aos
principios da ordem econdmica e social, impondo a adequada utilizacdo desse bem em
proveito da coletividade. O Cédigo Civil de 2002, ao tratar da propriedade dos bens em geral
(e ndo apenas dos imoveis rurais), projetou a funcdo social para outros institutos do direito

privado, tais como a empresa e 0s contratos, assim dispondo:

Art. 1.228 - O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e
o0 direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
detenha.

§ 1° - O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as
suas finalidades econémicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldgico e o patriménio histérico e artistico, bem
como evitada a poluicdo do ar e das aguas.

[sem grifos no original]

Observe-se que, em todos os dispositivos analisados acima, o significado da funcao
social ultrapassa a exigéncia de destinacdo e produtividade puramente econémicas, posto que
inclui, a todo momento, uma preocupacdo com 0 meio ambiente e com os trabalhadores.
Tepedino e Schreiber alertam para a necessaria separagdo entre os conceitos de funcao social
e de aproveitamento econdmico, nog¢des usualmente confundidas, como se a segunda
legitimasse ampla e suficientemente a primeira (TEPEDINO; SCHREIBER, 2001, p. 36).

Contudo, a produtividade, materializada pelo “aproveitamento racional e adequado”,
consiste em apenas um dos requisitos observados pela funcdo social, e, isoladamente
considerada, ndo serve para resguardar a propriedade funcionalizada aos interesses coletivos.
A funcdo social € um principio maltiplo, revestido ndo apenas de um aspecto econémico (a
regulamentacdo do uso e do aproveitamento da terra), mas também de aspectos sociais e
ambientais, de modo a propiciar politicas publicas de justica social e de acesso a propriedade
(como, por exemplo, a reforma agraria).

A funcionalidade da terra reduzida somente aos indices de produtividade, optando-se

quase exclusivamente por critérios quantitativos e desprezando as condic¢Ges de trabalho e de
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vida dos trabalhadores, é um verdadeiro desvirtuamento do instituto, um ‘“sequestro
semantico” (DORZIAT et al., 2013, p. 669-670).

A produtividade pode ser compreendida no seu sentido quantitativo, de
indices de produtividade, e no seu carater qualitativo, ou seja, a forma como
se produz (...). Assim, mesmo atingindo os indices de produtividade, se esta
estiver se dando em detrimento do meio ambiente ou das relagdes
trabalhistas, ndo podera ser considerada uma propriedade produtiva e estara,
consequentemente, passivel de ser desapropriada.

Com efeito, ndo basta que a propriedade seja produtiva para que esteja cumprindo sua
fung@o social. A Lei n°® 8.629/1993, em seu artigo 6°, considera como “propriedade produtiva
aquela que, explorada econdmica e racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de
utilizacdo da terra e de eficiéncia na exploracéo, segundo indices fixados pelo érgéo federal
competente”.

A utilizacdo e eficiéncia na exploracdo do imdvel — apesar de constituir o principal
elemento de extrafiscalidade na tributacdo da terra — ndo é suficiente para atestar a
funcionalidade social do mesmo, visto que seu uso pode ser bastante rentavel e produtivo —
em beneficio do lucro dos proprietarios — e, em contrapartida, causar Severos prejuizos a
coletividade, seja de ordem ambiental, fiscal, trabalhista, humanitéria ou até consumerista. E
necessaria, portanto, a absorcdo de aspectos sociais e ecoldgicos a tributacdo dos imdveis
rurais, a fim de assegurar o equilibrio entre a exploracéo racional da terra, a gestdo ambiental
e 0 bem-estar social.

Conforme ja demonstrado alhures, o ITR passou por alteracbes legislativas a partir da
década de 1960 que lhe imprimiram um viés meramente produtivista, harmonizado com a
modernizacdo conservadora (a chamada “Revolucdo Verde”) que se expandia no setor
agropecuario brasileiro. Vilarinho ja destacava que a eliminacdo, no célculo do ITR, de
critérios como o “coeficiente de condigdes sociais” acarretou o superdimensionamento do
grau de utilizacdo e de eficiéncia e 0 consequente menoscabo quanto a forma de exploracao e
ao e impacto desta na vida dos trabalhadores do campo. Nas suas palavras, o critério de
condigdes sociais (VILARINHO, 1989, p. 103):

(...) Era o unico elemento que permitia que as relagdes trabalhistas
afetassem o célculo do ITR. Retird-lo significou transformar a nogéo
de que a produtividade embutida no ITR em uma nocao
exclusivamente técnica, sem nenhum condicionamento das relagdes
sociais de producdo. (...) Se o imovel € bem explorado, o valor do
imposto é substancialmente reduzido, independente da forma como se
da a exploragdo.
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O termo “modernizacdo conservadora” se da justamente em funcdo do aumento da
producdo e da produtividade (um suposto progresso) permeado por um aprofundamento das
desigualdades e das contradi¢cdes no campo e marcado por um forte éxodo rural. Pela alianca
entre o regime ditatorial militar e mediante a represséo politica aos movimentos de luta por
acesso a terra, a questdo agraria, a partir desse periodo, foi reduzida & modernizagao técnica
via industrializacéo e capitalizacdo dos latifindios (OXFAM BRASIL, 2016, p. 4).

Jodo Pedro Stedile destaca, por exemplo, que, apesar do significativo aumento da
produtividade agricola por hectare e por trabalhador, isso se deu pela monocultura em larga
escala com uso intensivo de venenos e maquinario, o que ocasionou uma reducdo dos
empregos e a precarizacdo do trabalho no campo, com baixas remuneracdes e aumento da
jornada (STEDILE, 2013, p. 30).

O aproveitamento da terra, critério determinante no célculo do ITR até hoje, foi
criticado por Caio Prado Junior, tanto por sua imprecisdo conceitual — por se tratar de uma
formulacdo burguesa para o problema da reforma agraria —, quanto por sua desvinculacdo do
carater social da exploracdo da terra. Ele alertava que, ndo raro, ocorrem situacdes em que o
aumento da produtividade é acompanhado por uma piora na qualidade de vida dos
trabalhadores rurais, agravando-se pelo aumento do desemprego ou por uma exploracdo
precarizada, cada vez mais cruel e perversa (PRADO JUNIOR, 2011, p. 83):

Ndo € praticamente possivel definir, em termos quantitativos, o
aproveitamento da terra. Esse conceito de aproveitamento da terra é por
natureza impreciso, o que se evidencia logo que se trata de o traduzir em
normas praticas. Digamos, para exemplificar, que sera considerada
“aproveitada” a terra em cultura ou em pasto artificial. Mais quantos niveis
diferentes de aproveitamento ndo pode haver em terras ocupadas? Inclusive
ocupagdo acumulada com pseudoculturas e pseudopastos artificiais. A par
disso, pode haver maior inconveniente social, do ponto de vista dos
trabalhadores, em certos tipos de aproveitamento, em vez de outros. E o que,
entre outros casos, se tem observado com relacdo a substituicdo de culturas
por pastos, o que tem ocorrido em larga escala no Brasil (...), com prejuizo
manifesto e bem sentido da massa trabalhadora rural, que sofre com aquela
substituico uma forte reducdo do emprego e ocupacdo, dada a pouca
demanda relativa de méo de obra na pecuaria. Uma boa parte das agitacdes
sociais verificadas no campo brasileiro destes ultimos anos tem origem
naquele “aproveitamento” da terra pela pecuaria, e aproveitamento muitas
vezes de alta produtividade — em beneficio dos grandes proprietarios, bem
entendido.

O autor exemplificava, a seu tempo, a crescente substituicdo, em Sdo Paulo, de

culturas cafeeiras e algodoeiras por canaviais, nas quais o trabalho é sazonal, apenas nos
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periodos de corte da cana, ao contrario das culturas que exigem constante trabalho durante
todo o ano. Assim, conclui que: “O ‘aproveitamento da terra’ nesse caso, e aproveitamento
de grande produtividade e rentabilidade, volta-se contra o trabalhador. O simples conceito
de ‘aproveitamento’ (...) ndo serve pois de norma orientadora da reforma agraria tal como
ela se apresenta ao trabalhador rural” (PRADO JUNIOR, 2011, p. 84).

Para ele, uma tributacdo territorial forte e efetiva deve incentivar ndo apenas o uso
produtivo da terra, mas também a geracdo de empregos, a valorizacdo da médo de obra e a
melhoria das condi¢bes de vida do trabalhador, inibindo a retencdo especulativa da terra e
propiciando, ainda, seu barateamento e sua mobilidade comercial, a fim de democratizar e

tornar acessivel aos trabalhadores a aquisicdo de imdveis rurais para sua subsisténcia.

3.4. Dados da realidade fundiaria no Brasil: as marcas histdricas da desigualdade

A concentragdo de terra e seu uso como reserva de valor é uma realidade antiga no
Brasil e, infelizmente, sua superacdo parece ainda distante. Como ja visto nos topicos
anteriores, o Estado brasileiro tem longa tradicdo patrimonialista, marcado pelo arranjo entre
os interesses do latifundio e as instituicdes estatais (FARIAS; SILVA; LEITE, 2018, p. 398),
tendo garantido a inviolabilidade da propriedade e atendendo exclusivamente, por Vvarios
séculos, aos anseios das classes dominantes (significativamente representadas pelas elites
rurais) — de forma que, durante todo esse tempo, interesses privados imperaram sobre o
interesse publico.

Os sustentaculos da formacdo e desenvolvimento da estrutura fundiaria brasileira
foram as relagdes sociais de exploracdo do trabalho no campo, com base no trabalho escravo
até o final do século XIX e sob condicdes degradantes e subumanas no século seguinte, sem
perspectivas de melhoria na qualidade de vida de uma grande parcela da populacdo rural
(LENTI; SILVA, 2016, p. 267).

As desigualdades no campo se agravaram profundamente durante a Ditadura Militar,
que, sem uma necessaria revisdo da estrutura agraria, promoveu uma modernizacao
excludente, batizada de “Revolugdo Verde”, com pesados investimentos na industrializagédo
da producéo agricola, incorporagdo de insumos tecnolégicos no setor agropecudrio, subsidios,
créditos e renuncias fiscais para os grandes latifandios de monocultura, politicas de fomento a
producdo de commodities para exportacdo (em vez de alimentos) e o surgimento do

agronegocio como modelo de producdo competitiva no campo (BARRETO, 2012, p. 8).
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Foi inaugurada, desde entdo, uma fase de simbiose entre capital industrial, comercial e
financeiro no setor agropecuério, construida por uma alianca de interesses e dominada via
empresas transnacionais, que impuseram ao campo um modelo produtivo chamado por Jodo
Pedro Stedile de “agricultura sem agricultores” (STEDILE, 2013, p. 24-26), baseado na
mecanizacao intensiva e no uso abusivo de agrotoxicos e transgénicos, que tem causado Sérios
impactos ambientais.

Tudo isso contribuiu para inflar o conjunto de privilégios politicos e econébmicos da
aristocracia rural brasileira e consolidar o triste quadro de fortes injusticas que permeiam a
estrutura de posse e uso da terra no Brasil, piorando a ja desigual distribuicdo de propriedade
e de renda no campo, dificultando seu acesso pelos trabalhadores e propiciando a expulséo de
grandes contingentes de familias para os centros urbanos.

Segundo relatério da OXFAM, os indices de desigualdade de acesso a terra no Brasil
acompanham uma tendéncia registrada em toda a América Latina. Em ranking elaborado com
base no Coeficiente de Gini (no qual o resultado sera mais desigual quanto mais préximo de
1,0 e menos desigual se mais proximo de zero) para medir a distribuicdo desigual de terras
nesses paises, o Brasil ocupa o quinto lugar, com coeficiente 0,87, perdendo apenas para o
Paraguai (0,93), Chile (0,91), Colémbia (0,88) e Venezuela (0,88), todos com indices acima
da média registrada pelo continente (OXFAM, 2016, p. 22)

A estrutura da concentracdo fundiaria no Brasil tem se mantido relativamente estavel,
permanecendo praticamente inalterada ao longo das ultimas décadas. Entre 2003 e 2010,
embora tenha crescido o nimero de estabelecimentos registrados no Sistema Nacional de
Cadastro Rural (SNCR), mantido pelo INCRA, esse crescimento se deu principalmente na
faixa das grandes propriedades, enquanto a proporcdo de pequenas e médias propriedades

diminuiu, conforme demonstra a tabela a seguir (TEIXEIRA, 2011, p. 5):

Classificacdo 2003 2010 Cresci-

dos iméveis | Numero | Area (ha) % Namero | Area (ha) % mento
Area Area por
total total setor

1. Minifdndio | 2.736.052 | 38.973.371 | 9,4% 3.318.077 | 46.684.657 8,2% 19,8%

2. Pequena 1.142.924 | 74.194.228 | 17,8% | 1.338.300 | 88.789.805 | 15,6% 19,7%

propriedade
3. Média 297.220 | 88.100.418 | 21,2% 380.584 | 113.879.540 | 20,0% 29,3%
propriedade
4. Grande 112.463 | 214.843.868 | 51,6% 130.515 | 318.904.739 | 56,1% 48,4%
propriedade

- Improdutiva | 58.331 | 133.774.803 | (32,9%) | 69.233 | 228.508.510 | (40,2%) | 71,0%

~Produtiva | 54.132 | 81.069.065 | (19,4%) | 61.282 | 90.396.229 | (15,9%) | 11,5%

Total - Brasil | 4.288.672 | 416.112.784 | 100% 5.167.476 | 568.258.741 | 100% 36,5%




56

Tabela 5: Evolugdo da concentracéo da propriedade da terra no Brasil medida pelos iméveis — 2003/2010
Fonte: Teixeira (2011).

Do acréscimo total da area rural cadastrada (152 milhdes de hectares), em torno de
68% (104 milhdes de hectares) ocorreu na camada das grandes propriedades, de forma que os
pouco mais de 100 mil imodveis assim classificados passaram a deter, em 2010, 56,1 % da area
rural total no Brasil. Tais nimeros também apontam para uma baixa mobilidade no perfil
fundiario brasileiro, tendo em vista que, ao longo dos anos, nota-se pouca mudanga nos
estratos intermediarios.

Os dados acima permitem concluir ndo apenas uma moderada tendéncia de aumento
da concentracdo fundiaria, como também a assustadora existéncia de 40% de areas
improdutivas — 228 milhGes de hectares sdo referentes a grandes propriedades improdutivas,
numa area total de 568 milhdes de hectares cadastrados — e, ainda, que o total de hectares
0ciosos no Brasil aumentou em 71% no periodo analisado. Importante destacar que o INCRA
considera como “improdutivos” os imdveis rurais que, embora agricultaveis, encontrem-Se
total ou parcialmente inexplorados por seu proprietario ou ocupante 2.

Isto é, durante o periodo analisado, as grandes propriedades abandonadas ou
subutilizadas (geralmente denominadas como “latifindios”) ganharam aproximadamente 100
milhdes de hectares. A cifra é alarmante, tendo em vista que, segundo a Comissao Pastoral da
Terra, em nota divulgada em marco de 2018%, o Brasil conta atualmente com 4,8 milhdes de
familias sem-terra. Se o total de 228 milhdes de hectares que se encontram, hoje,
descumprindo sua funcéo social fosse distribuido entre elas, cada familia poderia receber um
lote de 47,5 hectares.

Ativistas afirmam que a expansdo da area ocupada pelas grandes propriedades,
inflando os niveis de concentracdo fundiaria, ndo se deu mediante compra e venda de terras,
mas, sobretudo, pela invasdo e ocupacdo de terras indigenas e de comunidades tradicionais
(em processo de demarcacéo ou titulagdo), de terras publicas destinadas a reforma agréria, de
zonas ambientalmente protegidas ou por meio da grilagem ou cooptacdo fraudulenta de terras
pertencentes a Unido — o que, naturalmente, tem contribuido para o acirramento dos conflitos

agrarios e para o aumento dos indices de violéncia no meio rural (PELLEGRINI, 2015).

2 Disponivel no site do INCRA: <http://www.incra.gov.br/o-que-e-propriedade-improdutiva>. Acesso em: 10
out. 2018.

3 COMISSAO PASTORAL DA TERRA — Nota Publica: Tristes recordes da anti-reforma agraria. Disponivel
em: <https://cptnacional.org.br/publicacoes-2/destague/4280-nota-publica-tristes-recordes-da-anti-reforma-
agraria>. Acesso em: 13 out. 2018.



http://www.incra.gov.br/o-que-e-propriedade-improdutiva
https://cptnacional.org.br/publicacoes-2/destaque/4280-nota-publica-tristes-recordes-da-anti-reforma-agraria
https://cptnacional.org.br/publicacoes-2/destaque/4280-nota-publica-tristes-recordes-da-anti-reforma-agraria
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Por outro lado, é importante destacar também algumas divergéncias entre 0 SNCR,
mantido pelo INCRA, e o Cadastro de Imoveis Rurais da Receita Federal — Cafir, o qual, em
2015, contabilizava 0 montante de 7.442.515 imoveis rurais®, sendo que, desse total, 80%
tinham menos que 50 hectares, e apenas 1,1% correspondia aos imdveis com mais de 1000
hectares (FARIAS; SILVA; LEITE, 2018, p. 404). Em contrapartida, no mesmo ano,
constavam apenas 5.766.542 iméveis no SNCR®, o que expde uma relativa fragilidade entre
as bases cadastrais do governo.

A distribuicdo desigual da terra também pode ser observada nos dados do Censo
Agropecuéario do IBGE, o qual, em 2006, registrou que apenas 0,91% dos estabelecimentos
rurais sdo classificados como grandes propriedades (mais de 1.000 hectares) — com area
correspondente a 44% (quase metade) do total — ao passo que 47% dos estabelecimentos sdo
imoveis de pequeno porte (menos de 10 hectares), mas que ocupam 2,3% da area total
(BARRETO, 2012, p. 17). A concentracdo é tamanha que a soma das &reas dos 27 maiores
imdveis rurais brasileiros corresponde a uma superficie igual a que ocupa todo o Estado de
Sao Paulo — ou seja, no nosso pais, “muitos tém pouca terra e poucos tém muita terra”
(OLIVEIRA, 2013, p. 144-145).

Os dados censitarios do IBGE ainda revelam que 84,4% estabelecimentos rurais
existentes eram da agricultura familiar, mas que estes ocupavam apenas um quarto da area
rural total®. Em contrapartida, estabelecimentos ndo familiares representam somente 15,6%
dos estabelecimentos e abarcam trés quartos da area, o que confirma o predominio fundiario
da economia patronal em contraste com o predominio demografico da economia familiar.

A estrutura fundiéria se mostra injusta ndo somente na ma distribuicdo de terras, mas,
também, na concentracdo de acesso a politicas publicas e beneficios governamentais, que
tendem a privilegiar uma elite detentora de grandes propriedades. Ha uma forte desigualdade
na distribuicdo de investimentos, recursos tecnoldgicos, maquindrio e assisténcia técnica, que
denotam uma relagdo direta: quanto maior a propriedade, mais apoio ela tende a receber do
governo. De acordo com estudos da OXFAM Brasil, as propriedades com area superior a
1.000 hectares concentram 43% do crédito agricola. E, ndo obstante, a agricultura familiar

oriunda de pequenos produtores consegue ser responsavel por cerca de 70% de toda a

4 Disponivel em: <http://www.cadastrorural.gov.br/estatisticas/cafir-cadastro-de-imoveis-rurais/copy of total-
de-imoveis-ativos-no-cadastro-de-imoveis-rurais-cafir-da-rfb-sao-7-442.515>. Acesso em: 13 out. 2018.

5 Disponivel em: <http://www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/estrutura-fundiaria/estat-sticas-de-im-veis-
rurais-/brasil_cadastro_imoveis_rurais_geral_pub_e_priv.pdf>. Acesso em: 13 out. 2018.

¢ Reforma Agraria em Dados. Disponivel em: <http://www.reformaagrariaemdados.org.br/realidade/i-estrutura-
fundi%C3%Alria>. Acesso em: 13 out. 2018.



http://www.cadastrorural.gov.br/estatisticas/cafir-cadastro-de-imoveis-rurais/copy_of_total-de-imoveis-ativos-no-cadastro-de-imoveis-rurais-cafir-da-rfb-sao-7-442.515
http://www.cadastrorural.gov.br/estatisticas/cafir-cadastro-de-imoveis-rurais/copy_of_total-de-imoveis-ativos-no-cadastro-de-imoveis-rurais-cafir-da-rfb-sao-7-442.515
http://www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/estrutura-fundiaria/estat-sticas-de-im-veis-rurais-/brasil_cadastro_imoveis_rurais_geral_pub_e_priv.pdf
http://www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/estrutura-fundiaria/estat-sticas-de-im-veis-rurais-/brasil_cadastro_imoveis_rurais_geral_pub_e_priv.pdf
http://www.reformaagrariaemdados.org.br/realidade/i-estrutura-fundi%C3%A1ria
http://www.reformaagrariaemdados.org.br/realidade/i-estrutura-fundi%C3%A1ria
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alimentacdo basica que chega a mesa dos brasileiros (OXFAM BRASIL, 2016, p. 13) e por
empregar 74,4% de toda a m&o de obra rural no pais (BARRETO, 2012, p. 15).

O agronegédcio também canaliza uma maior proporcdo de desoneracfes tributarias,
como, por exemplo, as isencBes de ICMS em produtos primarios para exportacdo —
introduzidas pela Lei Kandir (Lei complementar n® 87/1996), fruto de uma tendéncia
neoliberal mundial de expansdo dos subsidios nesse setor. Estima-se que essa renuncia fiscal
gera uma perda de R$ 22 bilhdes por ano para os Estados, sendo compensada em apenas 12%
desse valor (OXFAM BRASIL, 2016, p. 17).

E possivel perceber, ainda, que a desigualdade presente no meio rural é nio apenas
consequéncia das desigualdades estruturais historicas da formacdo social brasileira, mas,
também, causadora de inumeras iniquidades, tendo relacdo direta com a pobreza e a
concentracdo de renda. Ainda segundo a OXFAM Brasil, os municipios rurais com maior
concentracdo de terra e com maior producdo agricola modernizada, colecionam, também, os
piores Indices de Desenvolvimento Humano (IDH), menor renda per capita e altos niveis de
pobreza (OXFAM BRASIL, 2016, p. 14).

E nesse sentido que a organizacdo recomenda, como medidas para reducdo das
desigualdades no meio rural, ndo apenas a redistribuicdo da propriedade da terra, mas também
politicas publicas que promovam a desconcentracdo do acesso aos bens naturais, aos recursos
financeiros, aos incentivos governamentais, aos insumos tecnoldgicos, ao crédito agricola e a
assisténcia técnica, e, ainda nesse ponto, destaca a importancia da busca pela justica fiscal no
campo, através do estabelecimento de “sistemas tributarios que assegurem o pagamento justo
em relacdo a propriedade da terra e aos lucros obtidos com sua exploracdo, e que
desestimulem a acumulacéo de terra com fins especulativos, incluindo a revisdo do Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural” (OXFAM BRASIL, 2016, p. 24).

3.5. A atualidade da questdo fundiaria e a necessidade de Reforma Agraria

A modernizacdo e a produtividade alcancadas no setor agropecuario ao longo das
ultimas décadas fez esmorecer, a vista de muitos, a ideia de uma reforma agraria no Brasil. O
aparente “progresso” atingido, no entanto, ndo foi suficiente para superar a necessidade
latente dessa politica publica, uma vez que os padrbes historicos de exclusdo social se
perpetuam ha séculos e o desenvolvimento veio em beneficio apenas do lucro de alguns.

Para André Barreto, hd uma tentativa de esvaziamento do conteldo politico e

econémico da reforma agréria, reduzindo-a a uma visao arcaica enquanto mera distribuicdo de
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terras e reordenamento fundiario. Na verdade, a politica de reforma agréria deve ultrapassar
esse carater puramente compensatorio (no sentido de reparar uma divida historica para com a
populacdo do campo) e deve ser reconhecida sua capacidade estratégica de combater a
pobreza, como medida de justica social e inclusdo (BARRETO, 2012, p. 10-12).

Nas palavras de Caio Prado Junior, a reforma agréria se justifica em fungdo da
existéncia de profundas contradi¢des de classe no campo, ainda ndo enfrentadas (2011, p. 80):

E nesses termos que se propde, no momento, o problema da reforma agraria,
gue tem assim suas raizes dialéticas no antagonismo e contradicdo entre a
reduzida minoria de grandes proprietarios que detém o monopélio virtual da
terra, e controlam portanto as oportunidades de ocupacdo e trabalho na
agropecuaria brasileira, e doutro lado, a massa trabalhadora do campo, que
depende dessas oportunidades para conseguir seus meios de subsisténcia

Contudo, apesar da previsdao de fortes instrumentos constitucionais direcionados a
concretizacdo da reforma agraria, tal processo tem encontrado intensos obstaculos,
desenvolvendo-se a passos muito lentos, o que faz da politica agréria brasileira uma das mais
conservadoras e ineficientes da América Latina (em termos proporcionais e qualitativos).
Estima-se que as medidas de desconcentracdo fundiaria no pais tenham beneficiado, até hoje,
apenas 5% de toda a forca de trabalho no campo e distribuido 11,6% do total de terras
agricultaveis (BARRETO, 2012, p. 20).

Cabe destacar que, segundo dados do INCRA, o nimero de familias que poderiam se
beneficiar desta politica publica oscila entre 3,3 e 6,1 milhdes, o que representa um potencial
de 30,6 milhGes de brasileiros como beneficiarios (BARRETO, 2012, p. 19). Lembrando que,
segundo o mesmo 6rgdo, em 2010 a &rea total dos latifindios improdutivos chegou a 228
milhdes — cifra que representa 70% das grandes propriedades brasileiras — seria perfeitamente
possivel cobrir esse déficit sem sequer intervir nas extensdes de terra consideradas produtivas.

A democratizacdo do acesso a terra, se efetivamente realizada pelo Estado, poderia
significar ndo apenas um aumento da produtividade e da real producdo de alimentos para o
consumo interno (além da demanda de commodities para exportagdo), como também um
forma barata de gerar empregos e fixar familias no campo, proporcionando qualidade de vida
e reduzindo o éxodo para as periferias das grandes metrépoles.

Além disso, o cultivo policultural nas pequenas propriedades da agricultura familiar
tem capacidade de produzir excedentes sem causar danos a0 meio ambiente (tais como o
empobrecimento da terra e a desertificacdo, consequéncias da monocultura mecanizada em

larga escala), além de cumprir a funcdo de abastecimento interno de alimentos. Ademais,
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cumpre lembrar que o acesso a terra é instrumento, também, de acesso ao trabalho e de
promocdo da cidadania, dos direitos humanos e da inclusdo social de grupos hoje
marginalizados.

Assim, defende-se que “uma politica de reforma agraria ampla e massiva, junto com
uma politica agricola consistente e apropriada, vai aumentar significativamente a oferta de
produtos agricolas para o mercado interno e também para o mercado mundial” (OLIVEIRA,
2013, p. 168).

Outro ponto importante nessa discussdo € o direcionamento de recursos financeiros,
pelo Estado, para o programa de reforma agréria. Segundo Reydon et al., o preco médio da
terra no Brasil é muito alto, 0 que encarece as desapropriacdes de imdveis para assentamento
de familias. Sugerem, em vista disso, que o caminho eficaz para baixar esses precos seria pela
reducdo dos ganhos esperados com 0 uso especulativo da terra — através de uma forte
sobrecarga tributéria, por exemplo — de forma a colocar mais imdveis a disposicdo do
mercado e reduzir os custos da democratizagdo do acesso a terra via reforma agraria
(REYDON et al., 2006, p. 157-159).

Entretanto, ndo apenas a arrecadacao sobre os imdveis rurais tem se mostrado pifia e
incapaz de frear a especulagdo imobiliaria no campo, como os indices de evasdo, elisdo e
sonegacéo fiscal desse tributo atingem cifras exorbitantes. Estima-se que cerca de 50% dos
proprietarios com é&rea superior a mil hectares sonegam o ITR, sem que haja, em
contrapartida, uma atuacdo eficiente da administracdo tributaria direcionada ao ressarcimento
dos cofres publicos (OLIVEIRA, 2013, p. 147).

Segundo dados da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) divulgados em
2015, 19.673 contribuintes possuiam dividas de ITR na ordem de R$ 20,8 bilhdes — em
média, R$ 1 milh&o por contribuinte — recurso que poderia significar a aquisicdo de 347 mil
hectares a 1,8 milhdes de hectares de terras (FARIAS; SILVA; LEITE, 2018, p. 405). A parca
fiscalizacdo sobre as declaragdes do ITR e a flexibilidade dos pardmetros de fixacdo das
aliquotas, conforme ja delineado, propiciam esse cenario.

Analisando os débitos acumulados pelos grandes proprietarios de terras com os demais
tributos federais (para além do ITR), as dividas chegam a R$ 906 bilhdes — quase metade do
total arrecadado anualmente pela Unido — e calcula-se, ainda, que as terras rurais pertencentes
aos maiores devedores permitiriam o assentamento de mais de 200 mil familias (OXFAM
BRASIL, 2016, p. 18). Ressalte-se que no ano passado (2017) néo foi assentada nenhuma

familia no Brasil.
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Contraditoriamente, em 2016, foi editada a Medida Provisoria n° 733, concedendo
ainda mais privilégios fiscais ao setor agricola — que ocupa o 10° lugar entre 0os maiores
devedores da Unido — ao permitir que produtores rurais inscritos em Divida Ativa por esse
ente liquidem o saldo devedor com descontos entre 60% a 95%, a depender do valor do
débito, bem como a suspensdo do ajuizamento e do prosseguimento de execuces fiscais em
andamento até o final de 2017 (OXFAM BRASIL, 2016, p. 18-19).

Desse modo, percebe-se que uma gestdo tributaria efetiva, acompanhada de fortes
mecanismos de fiscalizacdo e de cobranca das dividas, poderia aumentar sobremaneira a
arrecadacdo e facilitar o cumprimento de suas finalidades constitucionais, constituindo uma
importante aliada na implementacdo da reforma agraria, primeiramente ao forcar o
barateamento e a mobilizacdo comercial das terras e, em segundo lugar, ao proporcionar

recursos que poderdo subsidiar desapropriacdes e assentamentos.

3.6. Apontamentos para uma tributagdo do patrimonio rural mais justa e efetiva

Diante do quadro examinado ao longo do presente trabalho, € possivel perceber que a
tributacdo do patriménio imobiliario rural, se adequadamente utilizada, pode atender a uma
importante vocacdo, materializada em trés perspectivas: a) a concretizacdo do principio da
fungéo social da propriedade rural, na medida em que pode reduzir a rentabilidade do uso
especulativo da terra e favorecer um aumento da produtividade; b) o potencial redistributivo
do ITR, porque, o barateamento do preco de mercado da terra proporciona mobilidade
comercial e promove tendéncias de desconcentracdo fundiaria; ¢) como medida de justica
fiscal e de democratizacdo do acesso a terra, pois oportuniza a geracdo de recursos para 0
erario, viabilizando o cumprimento dos direitos sociais na esfera dos gastos publicos e
facilitando as desapropriacdes de imdveis improdutivos para fins de reforma agraria.

Considerando, todavia, que por inimeros motivos o ITR ndo tem sido capaz de
influenciar qualquer mudanga na estrutura brasileira, historicamente desigual e injusta, nem
de angariar uma receita publica minimamente relevante, cumpre observar, sinteticamente,
algumas propostas de reformulacéo legislativa e administrativa para este tributo.

Primeiramente, sugere-se a elevacdo das aliquotas fixadas, especialmente as que
incidem sobre terras improdutivas, bem como o incremento da progressividade (IPEA;
SINDIFISCO; DIEESE, 2011, p. 136/146), criando mais faixas de aliquotas segundo a area
do imdvel. Como ja visto, a Lei n°® 9.393/96 comprometeu sobremaneira os niveis de

progressividade dessa exacao, ao reduzir de 180 para 30 o numero de aliquotas incidentes e
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substituir as trés tabelas antes previstas por apenas uma. A supressdo ocasionou nitidas
distorcdes e descontinuidades na transicdo entre as faixas e o injusto tratamento linear entre
todos os imdveis com area superior a 5 mil hectares.

Por isso, mostra-se necessaria uma revisdo da estrutura de aliquotas, acentuando a
progressividade pelo aumento do nimero de categorias e de aliquotas, a fim de evitar as
desproporcionalidades hoje observadas e assegurar uma tributacdo mais pesada sobre o
patrimonio inutilizado. Alguns autores criticam também a adocdo de uma tabela Unica de
aliquotas, “desconsiderando as profundas diferencas regionais (econémicas e fundiarias)
existentes no pais” (DIEESE, 2013, p. 25) e defendem a utilizagdo de critérios e categorias
heterogéneos em funcdo das caracteristicas locais, uma vez que as regides registram perfis de
ocupacdo diversificados (DE CESARE, 2018, p. 388)

Em segundo lugar, € importante retomar a progressividade temporal do ITR, de modo
semelhante ao que ocorre com o IPTU. Na década de 1980, durante a vigéncia da Lei n°
6.746/1979, os imOveis que apresentassem baixos graus de utilizagdo por mais de um ano
consecutivo estavam sujeitos a progressividade no tempo, de forma que a aliquota incidente
era dobrada no segundo ano, triplicada no terceiro ano e quadruplicada no quarto ano.

N&o basta que a legislacdo favorega o aproveitamento da terra mediante a previsao de
aliquotas baixas para os imoveis eficientes — é fundamental também inibir a manutencgdo de
terras ociosas como reserva de capital através de uma tributacdo severa que torne a
especulacdo menos rentavel. Portanto, o restabelecimento das aliquotas progressivas no eixo
temporal € medida consentanea com a funcao extrafiscal do ITR.

Alem disso, ha uma dissonancia entre os valores constitucionais elencados como
requisitos da funcdo social da propriedade e a opc¢do, na legislagdo do ITR, por critérios
meramente quantitativos de aproveitamento e eficiéncia, desprezando as condicdes sociais de
trabalho e de producdo. Com efeito, ndo ha uma avaliacdo da produtividade funcionalizada ao
interesse  coletivo, de forma que uma propriedade ¢ considerada “produtiva”
independentemente de causar graves danos ambientais, acumular débitos fiscais, trabalhistas e
previdenciarios, ou, ainda, sujeitar trabalhadores a condicdo analoga a de escravo. Nas
palavras de Farias, Silva e Leite (2018, p. 408-409):

Os debates devem levar em conta a diretriz de aproveitamento racional e
adequado da terra conjugado com as normas ambientais de preservacdo dos
recursos naturais e trabalhistas, previstas e inseparaveis do principio
maltiplo da funcdo social. Para isso € necessario ajustar a funcéo
fiscalizadora — fragmentada em vérias legislacbes e competéncias
administrativas — em trabalho cooperado entre as diversas instituicfes que
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atuam no setor: Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria
(Incra), Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Renovaveis
(Ibama), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), Ministério do
Trabalho, Receita Federal (SRF). Institutos federais, que estdo presentes em
todos estados, também podem agir de forma cooperada com 0s municipios.

Nessa mesma linha, Felipe Lenti e Ana Paula Moreira da Silva defendem a
incorporacdo de aspectos ecoldgicos ao cumprimento da extrafiscalidade do ITR, através da
“criacao de aliquotas com taxacdo progressiva para as médias e grandes propriedades que
tiverem passivos ambientais” identificados no cadastro do Ibama, a fim de influenciar
alteracdes na forma de uso da propriedade e coibir tendéncias de ocupacdo do meio rural com
base em desmatamento e especulacdo, com vistas a conservacdo e a protecdo dos recursos
naturais (LENTI; SILVA, 2016, p. 278).

Outro ponto frequentemente criticado é a relativa imprecisdo e obsolescéncia dos
conceitos de area utilizada e de aproveitamento. Os indices de produtividade hoje utilizados
como parametro para aferir o Grau de Utilizacdo do imdvel foram definidos, na década de
1990, com base nos dados do Censo Agropecuario de 1975 — motivo pelo qual se revelam
defasados e carecem de atualizagdo (LENTI; SILVA, 2016, p. 270).

E crucial, ainda, a fixacdo de parametros para avaliagdo do Valor da Terra Nua —
VTN. Atualmente, o VTN é puramente autodeclaratorio, sem previsdo de valores minimos
fixados e aceitos pela Receita Federal, o que contribui para a deturpacdo dos valores
declarados pelos contribuintes, que depreciam o VTN a fim de reduzir a base de calculo e,
consequentemente, o valor final apurado para pagamento do tributo.

Essa situacdo tem melhorado a partir da instituicdo, pela Portaria n® 447/2002 da
Receita Federal, do Sistema de Precos de Terras — SIPT, alimentado e atualizado pela Unido e
pelos Municipios conveniados com valores de referéncia, mas ainda se verificam sérias
divergéncias com a realidade do mercado, defasagens nas metodologias de avaliagdo e
fragilidade na confrontacdo de dados por parte do Fisco.

E preciso, ademais, aprimorar os mecanismos de fiscalizagio contra a sonegacéo e a
elisdo fiscais. Hoje, a apuracdo do ITR est4 sujeita a inumeras distor¢des, na medida em que o
sujeito passivo subestima o preco da terra nua (VTN) e superestima o0 Grau de Utilizacéo e a
area ndo tributavel, para tentar enquadrar o imovel nas menores aliquotas possiveis. Assim, 0
Fisco deve ndo somente fiscalizar adequadamente as declaragcbes fornecidas pelos
contribuintes, como também promover cruzamentos de dados e combater o inadimplemento,
através de uma efetiva cobranca das dividas bilionarias que os grandes proprietarios de terras
acumulam. Nessa senda, pontua-se que (DE CESARE, 2018, p. 383-389):
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A auséncia de fiscalizacdo resulta em perda de arrecadacédo e ineficacia do
instrumento uma vez que a grande maioria das declaracdes informa areas
tributveis menores e maior grau de utilizacdo da area. (...)

O lancamento de impostos ao patrimonio imobiliario depende fortemente do
esforco fiscal e envolve atividades complexas, tais como: estruturacdo e
manutencdo do cadastro atualizado, avaliagdo em massa de imoveis, e
arrecadacdo e cobranca de um grande nimero de contribuintes. E preciso
monitorar 0 desempenho de componentes operacionais criticos, tais como: o
grau de atualizagdo do cadastro, o nivel e a uniformidade (dispersdo) das
avaliacOes em relacdo ao valor de mercado dos imdveis, e a eficiéncia das
acBes de arrecadacdo e cobranca.

Outra medida de relevo é a unificacdo dos cadastros publicos federais, a fim de

constituir “um Cadastro Nacional de Imdveis Rurais, permitindo a gestdo da malha fundiaria
e a governanga do territorio” (FARIAS; SILVA; LEITE, 2018, p. 409). A Unido conta hoje

com uma multiplicidade de cadastros fundiarios, administrados por diferentes instituicdes e

gue pouco se comunicam, tais como:

O Cadastro de Imoveis Rurais — CIR, que, manejado pelo INCRA e
integrando o Sistema Nacional de Cadastro Rural — SNCR, envolve
informacdes coletadas e declaradas pelos detentores de imoveis rurais no
recadastramento de 1992, bem como atualizagdes cadastrais realizadas nos
anos posteriores (TEIXEIRA, 2011, p. 3). O CIR identifica os imdveis para
fins agréarios e de consecucdo da politica de reforma agraria, na medida em
que o INCRA € o orgdo responsavel pela fiscalizacdo do cumprimento da
funcéo social.

O Cadastro de Imoveis Rurais para Fins Tributarios — Cafir, sob a
responsabilidade da Receita Federal, que armazena dados relacionados a
arrecadacdo e cobranca do ITR, com base nas declaragdes dos contribuintes.
O Cadastro Ambiental Rural — CAR, criado pelo previsto Cddigo Florestal
(Lei n® 12.651/12) e gerido pelo Ibama, que conserva informagdes para fins

de regularizacdo ambiental dos imdveis rurais’.

Embora a harmonizagdo cadastral tenha avangado com a otimizagdo da troca de

informacdes entre tais instituicdes e com a criacdo, pela Lei n° 10.267/2001, do Cadastro

Nacional de Imdveis Rurais (CNIR), a ser mantido conjuntamente pelo INCRA e pela Receita

Federal como base Unica de compartilhamento de informagdes sobre o meio rural brasileiro,

até o presente momento ndo foi completado o processo de integracdo do CIR e do Cafir e

" Disponivel em: <http://www.car.gov.br/#/sobre?page=inscricaoCAR>. Acesso em: 30 out. 2018.
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permanece a coexisténcia das duas bases de dados distintas e autbnomas (FARIAS; SILVA;
LEITE, 2018, p. 407). Além disso, devem ser desenvolvidos mecanismos de intercambio de
dados entre 0 INCRA e Receita Federal com érgdos como o Ibama, o Ministério Publico do
Trabalho, a ANVISA, entre outros.

Por fim, destaca-se que a municipalizacdo da cobranca do ITR mediante convénio,
prevista pela Emenda Constitucional n® 42/03 e efetivamente implementada a partir de 2009,
trouxe significativo incremento a arrecadacdo desse tributo, apesar de permanecer inGcuo
quanto as alteracbes pretendidas na estrutura fundiaria. Para Lenti e Silva, a descentralizacédo
da administragio do ITR tem a capacidade de facilitar “uma gestdo territorial mais
contundente ao diminuir a distéancia entre contribuinte e fisco, e, a0 mesmo tempo,
permitindo geréncia dos recursos por governos municipais, nivel no qual as demandas séo
percebidas mais claramente” (2016, p. 262).

Pontua, todavia, que devem ser empreendidos mecanismos para evitar a neutralizacéo
da fungéo extrafiscal do ITR que o torne submisso aos interesses de oligarquias locais,
assegurando uma governancga compartilhada entre a Unido e os Municipios sobre esse tributo,
por meio de arranjos institucionais para atualizacdo das bases de dados e aplicacdo de
recursos para formacao e capacitagdo de corpo técnico de servidores capazes de fiscalizar os
imoveis rurais de maneira tecnicamente acurada.

Com efeito, as prefeituras dificilmente dispbem da infraestrutura e dos recursos
humanos suficientes para o exercicio dessa atividade arrecadatéria, de forma que a criacdo,
em 2008, do Comité Gestor do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (CGITR), no
ambito da Receita Federal, foi um importante passo para a articulacdo de uma estratégia de
gestdo conjunta e eficiente do ITR, garantindo orientacdo técnica e administrativa aos
Municipios conveniados (LENTI; SILVA, 2016, p. 272).

Nesse mesmo sentido, Claudia de Cesare defende a descentralizacdo da gestdo do ITR,
mantendo-se sua estrutura legal basica em nivel nacional, e reforca a necessidade da

cooperagdo administrativa entre os diferentes niveis de governo (DE CESARE, 2018, p. 391):

A atuacdo fiscal conjunta e articulada entre as administracdes tributarias
contribui para eliminar omissdes de dados e combater a sonegacdo. E
essencial que estes arranjos institucionais sejam estabelecidos formalmente.
Portanto, dados administrados pelo Governo Federal devem ser
disponibilizados para a atualizacdo dos cadastros municipais sobre imdveis
rurais e urbanos.
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Para que tudo isso seja implantado, serd necessario enfrentar ainda os obstaculos e
pressdes impostos pela Bancada Ruralista, que se apresenta no Poder Legislativo como um
“pacto agrario de poder entre cadeias agroindustriais, grande propriedade fundiaria e o
Estado, sob a forma de uma hegemonia politica” (FARIAS; SILVA; LEITE, 2018, p. 401).
Representada institucionalmente pela Frente Parlamentar Mista da Agropecuéria (FPA), a
Bancada Ruralista é suprapartidaria e congrega 227 deputados e 27 senadores signatarios na
atual legislatura®, com atuacéo voltada para a defesa dos interesses do agronegécio, grandes
latifundiarios e do setor patronal rural.

Reydon et al. resumem algumas das mudancas legais e gerenciais acima citadas,
sinalizando que dependem, primordialmente, de uma opcéao politica do governo, dirigida ao
fortalecimento do ITR como instrumento de intervencdo na estrutura fundiaria brasileira e de

realizacdo da funcdo social da propriedade (2006, p. 175):

Isso posto, conclui-se que tecnicamente o novo ITR relne as condicbes
necessarias, mas ndo suficientes, para combater o uso da terra para fins
especulativos para estimular praticas de conservacdo e preservacao
ambiental. Sua efetividade depende de um bom cadastro nacional de terras
(ainda em construcdo) e da implementacdo de medidas de monitoramento
sistematico, em especial dos iméveis de maior dimenséo. Todas medidas que
ndo requerem custos muito elevados, apenas vontade politica de
implementa-las.

& Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/internet/deputado/frenteDetalhe.asp?id=53476>. Acesso em: 31
out. 2018.
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CONSIDERACOES FINAIS

A partir dos dados obtidos e analisados ao longo do presente estudo, e com apoio na
doutrina especializada, € possivel tecer um breve diagnostico sobre a funcionalidade do ITR
nas politicas tributéaria e fundiaria do Brasil.

De inicio, a exacgdo tem tido, historicamente, uma arrecadacéo irrisoria, inobstante a
tendéncia de crescimento apresentada nos Gltimos anos. Sua participacdo na receita publica
total ¢ irrelevante, de forma que ndo se mostrado uma fonte interessante de recursos para o
Estado nem tem sido capaz de viabilizar o financiamento de politicas publicas voltadas para a
reforma agraria e para o combate as desigualdades no campo.

Em segundo lugar, o ITR ndo tem prestigiado a capacidade contributiva, pois num pais
de extensdo continental e com um setor agroexportador globalmente competitivo, a
subtributacdo do patrimdénio imobiliario rural significa ndo apenas um desperdicio dessa
riqueza enquanto base de incidéncia tributaria, mas também que a carga tributaria esta
onerando com maior énfase fatos geradores que ndo revelam tanta capacidade contributiva
(como, por exemplo, o consumo), conferindo um perfil regressivo a nossa politica fiscal e
contribuindo para a permanéncia de profundas desigualdades sociais. Isto €, o0s grandes
proprietarios rurais estdo pagando uma conta muito menor no financiamento dos gastos
sociais, 0 gera um quadro de grave injustica fiscal.

Por ultimo, ndo se tem verificado qualquer impacto sobre a estrutura agraria brasileira
ao longo do tempo: as terras rurais permanecem fortemente concentradas nas maos de poucos,
com marcante presenca de latifundios improdutivos. O ITR ndo tem servido para estimular o
cumprimento da fungdo social, ou, a0 menos, da produtividade no meio rural, ndo tem inibido
0 comportamento especulativo nem tem facilitado a desconcentracdo do acesso a terra.

Apesar da potencialidade do ITR para o cumprimento desses objetivos, sua completa
ineficiéncia como instrumento extrafiscal se da em grande medida pela auséncia de vontade
politica, materializada pela resisténcia das oligarquias rurais e pelas pressdes da Bancada
Ruralista, combinada a uma série de fragilidades na legislagdo e na administracdo do tributo.
Segundo Lenti e Silva (2016, p. 273):

Embora tenham reestruturado a constituicdo do ITR, tais modificaces
provaram-se incapazes de promover a funcionalidade do tributo. Isso pode
ser parcialmente explicado pelo fato de que tais mudancas na legislacéo
trouxeram tanto aprimoramentos como novas fragilidades, uma vez que se
deram na forma de disputa entre setores do Legislativo que buscavam
aprimorar as condi¢cGes nas quais se da a formacdo de propriedades no
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Brasil, e o setor ruralista, avesso a iniciativas que conflitem com o modelo
de ocupacao estabelecido ao longo da historia.

O atual regramento conferido ao ITR, apesar de alguns avangos, “€é obsoleto,
complexo, e desconectado de legislacdes mais modernas”, sendo necessario superar alguns
obstaculos para que a tributacdo de bens imoveis no meio rural possa desempenhar um papel
de maior relevancia, a fim de “reduzir a regressividade do sistema tributario brasileiro,
financiar os gastos publicos, incentivar o desenvolvimento sustentavel, e evitar a ociosidade e
subutilizacdo da terra rural” (DE CESARE, 2018, p. 388-389).

Assim, é possivel depreender que o ITR é um instrumento de carater reformista,
vocacionado a auxiliar diretamente a politica de reforma agraria, a democratizacdo do acesso
a terra e a reducdo das desigualdades no meio rural. Obviamente, € preciso reconhecer as
limitacGes desse meio, uma vez que a tributacdo nao substitui a politica fundiaria nem é capaz
de realizar uma reforma agraria “automatica”. Por mais pesada que seja a carga tributaria
imposta, ela nunca possibilitard que trabalhadores despossuidos adquiram, diretamente,
latifandios improdutivos.

No entanto, o fortalecimento desse tributo implicara no agravamento dos custos de
manutencdo de terras subexploradas, levando alguns proprietarios a conferirem uma
destinagdo produtiva a seus imdveis e outros a vendé-los, o que contribui para baratear o
preco da terra e facilitar sua comercializacdo. 1sso, por sua vez, torna menos onerosas as
desapropriacGes empreendidas pelo Estado para fins de reforma agraria, favorecendo, por fim,
a funcdo social da propriedade e a desconcentracdo fundiaria. Por isso, Caio Prado Junior
explica que o ITR é um poderoso mecanismo de intervencdo estatal pacifica na estrutura
agraria, podendo influenciar profundas modificacées (PRADO JUNIOR, 2011, p. 81):

Essa tributagdo tornard impossivel a uma parcela consideravel dos atuais
detentores da terra conservarem suas propriedades, ou pelo menos a
totalidade delas, pois isso se fard excessivamente oneroso. Serdo por isso
obrigados a vender suas terras, e esse afluxo de vendedores forcara a baixa
dos precos.

E necessario, pois, empreender algumas reformulagdes legais e administrativas na
tributacdo dos imoveis rurais, de modo a garantir o cumprimento de suas finalidades
essenciais, com base nos ditames constitucionais. E inegavel que a terra e a riqueza rural
edificaram um lécus de concentragdo de privilégios e de dominagdo patrimonialista, sempre
servindo as elites como reserva patrimonial e de valor (OLIVEIRA, 2013, p. 168),

representados ainda hoje por setores politicamente muito poderosos.
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E, justamente por isso, & imprescindivel enfrentar esses interesses e tomar medidas que
exijam dos grandes latifundiarios e dos proprietéarios especuladores a assun¢do de um énus
maior na arrecadacao tributaria, o que privilegiarad os principios da capacidade contributiva e
da funcéo social da propriedade, abrindo caminho para uma verdadeira justica fiscal e social

no meio rural brasileiro.
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