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RESUMO

Este trabalho teve como objetivo analisar o Imposto Territorial Rural
(ITR) e as implicacbes ambientais de sua aplicacdo e propor formas de
aperfeicoar o instrumento de modo a contribuir para a conservacdo ambiental e
para o cumprimento da Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa (Lei n°
12.651/12). Para isso, realizou-se uma pesquisa bibliografica, seguida de uma
analise critica dos principais gargalos que impedem a efetividade da
implementag&o do ITR como instrumento de politica extrafiscal ambiental. Os
resultados apontam para um grande potencial do ITR em exercer um papel
indutor ndo s6 de aumento da produtividade rural, mas também da promocéao
da conservacdo ambiental, a0 mesmo tempo que indicam que o ITR tem sido
extremamente ineficiente em cumprir esses objetivos, devido a problemas
como um alto nivel de sonegacdo do imposto, precariedade na fiscalizacéo,
falta de comunicacdo entre 6rgaos fiscais e ambientais e inadequacdo dos
indices minimos de produtividade, entre outros. Por outro lado, identificou-se
oportunidades associadas a implementacdo dos instrumentos estabelecidos
pela Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa, inclusive pela consolidacdo do
cadastro ambiental rural (CAR). A partir da andlise do imposto, propés-se
recomendacdes de melhoria no instrumento no que tange a aspectos técnicos,
juridicos e institucionais. Entre as recomendacbes, sugere-se utilizar
informacdes geograficas e areas prioritarias para fiscalizacéo, atualizar valores
e indices que impactam na apuracdo do imposto e alterar pontos especificos
da legislacédo do ITR de modo a compatibiliza-la com a legislacdo ambiental.

Palavras-chave: Imposto Territorial Rural; Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa;
Cadastro Ambiental Rural



ABSTRACT

This study aimed to analyze the Rural Territorial Tax (ITR) and the
environmental implications of its application and propose ways to improve the
instrument in order to contribute to environmental conservation and compliance
with the Law on Protection of Native Vegetation (Law n°® 12.651/12). For this, a
bibliographic research was carried out, followed by a critical analysis of the
main bottlenecks that impede the effectiveness of the implementation of the ITR
as an extra-fiscal environmental policy instrument. The results reveal a great
potential of the ITR to play a leading role not only in increasing rural productivity
but also in promoting environmental conservation, while at the same time
indicates that ITR has been extremely inefficient in accomplishing this goals due
to issues such as a high level of tax evasion, precarious enforcement, lack of
communication between fiscal and environmental agencies and inadequate
minimum productivity indexes, among others. On the other hand, opportunities
associated to the implementation of the instruments established by the Law on
Protection of Native Vegetation, including the consolidation of the rural
environmental register (CAR), were identified. Based on the tax analysis,
recommendations were made for improvement in the instrument with regard to
technical, legal and institutional aspects. Among the recommendations, it is
suggested to use geographical information and priority areas for inspection,
updating values and indexes that impact the tax calculation, and to change
specific points of the ITR legislation in a way that makes it compatible with
environmental legal framework.

Palavras-chave: Rural Territorial Tax;Law on Protection of Native Vegetation; Rural

Environmental Register
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1 INTRODUCAO

A Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel, fruto da ECO-92, enuncia em seu principio n°® 16 que os Estados
devem promover a adog&do de instrumentos econdmicos como iniciativa de
protecdo a integridade do sistema ambiental global. Tais instrumentos podem
envolver pagamento, compensacdo ou concessao de beneficios fiscais e sao
considerados uma alternativa eficiente em termos econdmicos e ambientais,
indo além dos mecanismos ja existentes na legislagdo ambiental brasileira
(BRASIL, 2016).

De fato, mecanismos financeiros ou tributarios podem contribuir para a
conservacdo ambiental e o desenvolvimento socioeconémico mais justo e
ambientalmente saudavel do pais. Nesse contexto, uma das alternativas
tradicionais para se tentar efetivar a protecdo ambiental € a utilizacdo de
tributos para incentivar ou inibir determinadas condutas ou omissoes,
utilizando-se, assim, do carater extrafiscal da tributacdo (LACERDA;SILVA,
2014).

O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural ou Imposto Territorial
Rural (ITR) é um exemplo de imposto com claras finalidades extrafiscais. A
principal destas finalidades, prevista no art. 153, § 4°, | da Constituicdo Federal
€ 0 desestimulo a manutencdo de propriedades improdutivas e, portanto, a
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especulacdo com terras. Este problema €& especialmente importante na
Amazbnia, onde é comum ocorrer 0 desmatamento de terras publicas e a
manutencdo de propriedades improdutivas — usualmente na forma de “pastos
sujos” ocupados com pecuaria de baixissima produtividade — visando a
posterior venda das terras (SILVA; BARRETO, 2014).

Tanto a baixa produtividade na producdo agropecuéria quanto o
desmatamento com finalidades especulativas tém impactos ambientais
negativos. Isso por que uma baixa produtividade implica na necessidade de um
volume maior de terras para um determinado nivel de producé&o agropecuaria

(e, portanto, um volume maior de desmatamento) comparado ao que seria
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necessario caso a producéo fosse realizada de forma mais eficiente (APPY,
2015).

No entanto, segundo Silva e Barreto (2014), ha um consenso de que o
ITR tem sido ineficiente como instrumento de indugcdo ao aumento da
produtividade e como instrumento de desestimulo a especulacdo com terras.
Além disso, a dimensdo de conservacao ambiental aparece, na legislacdo do
ITR, apenas na exclusédo das &reas de interesse ambiental (n&o tributaveis) da
base de calculo do imposto. A possibilidade de obter beneficios fiscais pelos
remanescentes florestais despertou, inicialmente, o interesse dos proprietarios
rurais. Contudo, a falta de capacidade de fiscalizar a veracidade das
declaracbes, a auséncia de sistemas de informagdo compartilhados entre
orgaos da arrecadacdo e do meio ambiente, a alta taxa de evasao fiscal e o
baixo valor do imposto cobrado, ndo fazem com que o ITR se traduza em
ganhos ao meio ambiente. E € por isso que Young (2005) considera que o
impacto desse incentivo para a conservacdo ambiental, por enquanto, €
inexpressivo. De forma complementar, embora o uso produtivo da terra e o
combate a especulacdo tenham impacto ambiental positivo, a clara
predominéncia do foco na ocupagédo produtiva da terra na legislacédo do ITR
acaba prejudicando a dimensé&o de conservacédo ambiental do imposto.

Por outro lado, a Lei de Protecdo da Vegetacao Nativa (Lei n° 12.651, de
2012) é um dos instrumentos de politica publica ambiental mais relevante da
atualidade. As inovacdes apresentadas pela Lei demonstram ser de grande
relevancia para a agricultura, pois sado capazes de conciliar o interesse
econdbmico dos produtores rurais e a conservacdo do meio ambiente. Além
disso, os instrumentos e regras previstas na lei, como o Cadastro Ambiental
Rural (CAR) e as Cotas de Reserva Ambiental (CRA) apresentam um enorme
potencial para alavancar a conservacdo ambiental em imdveis rurais e
contribuir para os compromissos internacionais e nacionais nas areas de clima
e biodiversidade.

Portanto, essa realidade do ITR pode mudar a partir da consolidacao do
CAR. O cadastro € um instrumento inédito de gestdao ambiental previsto,
obrigatério a todos os proprietarios rurais e que tem por objetivo
“‘monitoramento, planejamento ambiental e econbmico e combate ao
desmatamento” (BRASIL, 2012, art. 29). O CAR inova por atribuir, a cada
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perimetro de propriedade rural, as formas de uso da terra e as areas
destinadas a preservacdo ambiental. Estas, quando inexistirem ou estiverem
em desacordo com a lei, necessitardo ser recompostas, via recuperacao ou
isolamento, ou compensadas, via aquisicdo de area equivalente ou aquisicao
de cotas florestais na bolsa de valores. A partir de 2017, os proprietarios que
ndo aderirem ao CAR serdo impedidos de receber crédito agricola, sendo esse
mais um estimulo & realizagcéo do cadastro.

Sob essa perspectiva, com o CAR, o ITR podera seguir uma nova
trajetéria, que incorpore monitoramento ambiental das propriedades rurais,
permitindo, assim, a reducéo da sonegacdo do imposto oriunda de areas em
discordancia com a legislagdo ambiental. Embora insuficiente para resolver a
problematica da tributacdo e da propriedade de terras no Brasil, cruzar
informacdes das bases cadastrais do ITR com as do CAR dificultaria fraudes
relativas as isencgbes de viés ambiental, reaproximando o ITR de sua
natureza extrafiscal (LENTI; SILVA, 2016).

No entanto, a implementacdo da Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa
ainda enfrenta desafios, como a falta de regulamentacdo, interpretacfes
divergentes a respeito de alguns de seus dispositivos, auséncia de cobranca do
cumprimento da Lei pelos 6rgédos de execuc¢do da politica ambiental, além da
auséncia de especificacdo de instrumentos econdmicos que estimulem sua
aplicacao pelos produtores rurais.

Ademais, Appy (2015) aponta um descolamento entre a legislagdo do
ITR e a Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa, que fica claro quando se
considera que o descumprimento da legislacdo ambiental ndo tem
praticamente qualquer impacto sobre o valor do ITR devido pelo proprietario
rural. De fato, se uma propriedade rural desmatar além do permitido na Lei
(ndo respeitando as exigéncias de constituicdo de Area de Preservacgio
Permanente - APP e Reserva Legal - RL e se a parcela irregularmente
desmatada for ocupada de forma produtiva pelo proprietario entdo ndo havera
qualquer penalidade na apuracgéo do imposto.

Desta forma, na legislagdo do ITR ha uma clara dominéncia dos
aspectos produtivistas em detrimento dos aspectos ambientais, pois basta
ocupar a terra de forma produtiva para que o descumprimento das exigéncias

da legislacdo ambiental se torne irrelevante do ponto de vista da incidéncia do
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imposto. Este problema é agravado pelo fato, conforme mencionado acima, de

que na pratica o ITR € extremamente ineficiente em induzir a ocupacao

produtiva da terra.
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2 OBJETIVOS

2.1. Objetivo geral

O objetivo deste trabalho foi analisar o Imposto Territorial Rural e as
implicagBes ambientais de sua aplicacao, além de propor formas de aperfeicoar
o instrumento de modo a contribuir para a conservacdo ambiental e para o

cumprimento da Lei de Protecéo da Vegetacao Nativa (Lei n°® 12.651 de 2012).

2.2. Objetivos especificos

() analisar o Imposto Territorial Rural, suas origens, objetivos e
problemas de implementacéao;

(i) caracterizar o papel do meio rural na conservagdo ambiental,
inclusive sob a 6tica da Lei n°® 12.651 de 2012 e das oportunidades e desafios
associados a sua aplicacéo e;

(i) propor recomendacdes de modo a contribuir para a conservagao
ambiental e para a aplicacéo da Lei n® 12.651 de 2012

14



3 MATERIAIS E METODOS

O presente trabalho caracterizou-se por uma pesquisa bibliografica.
De acordo com Silva e Menezes (2005), a pesquisa bibliografica é aquela que
€ elaborada a partir de material ja publicado em livros, revistas cientificas e
internet, e, neste caso, legislacées especificas sobre o tema. No diz que diz
respeito a natureza, considera-se uma pesquisa basica, pois possui a
finalidade de gerar conhecimentos novos e Uteis visando a contribuicdo
cientifica e o avanco da ciéncia (SILVA E MENEZES 2005).

Quanto ao objetivo, essa pesquisa pode ser classificada como
exploratdria, que, de acordo com Lakatos e Marconi (2003), é uma investigacéo
de pesquisa empirica cujo objetivo € a formulacdo de questdes ou de um
problema. As finalidades de um estudo exploratério, segundo esses autores,
incluem desenvolver hipoteses; clarificar conceitos e aumentar a familiaridade
do pesquisador com um ambiente, fato ou fendmeno, para a realizacdo de uma
pesquisa futura mais precisa. De fato, o presente trabalho tem carater
introdutério para projetos de pesquisas maiores que relacionam a economia,
direito ambiental e o Imposto Territorial Rural.

Com relacdo a finalidade, a pesquisa possui carater descritivo,
tendo em vista que os aspectos ambientais relativos ao ITR ainda ndo foram
muito discutidos em trabalhos académicos, apesar da extensa literatura sobre o
instrumento e as dificuldades de sua aplicacdo. Segundo Silva e Menezes
(2005), esse tipo de pesquisa tem como propésito principal a geracdo de
conhecimentos para aplicacdo pratica, dirigidos a solucdo de problemas
especificos.

Sob essa perspectiva, nesse trabalho realizou-se inicialmente um
levantamento bibliografico das principais Leis, Decretos, Portarias e Instrucdes
Normativas do Imposto Territorial Rural, bem como das publicacdes e artigos
com o enfoque principal de tratar dos aspectos ambientais do instrumento.
Posteriormente realizou-se uma analise interpretativa e critica dos principais
gargalos que impedem a efetividade da implementacdo do Imposto Territorial
Rural como instrumento de politica extrafiscal ambiental a luz da Lei de

Protecdo da Vegetacdo Nativa (Lei 12.651/12). Por fim, propos-se
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recomendacdes de melhoria no instrumento, com base nos principais
problemas identificados na literatura, no que tange a aspectos técnicos,

juridicos e institucionais.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1. Instrumentos econdmicos

Instrumentos, no ambito de politicas publicas, sado ferramentas utilizadas
para atingir objetivos definidos por uma determinada politica publica (SEROA
DA MOTTA, 2005). Em alguns casos, os instrumentos econdmicos (IEs) sao
utiizados com o intuito de viabilizar a implementagcdo de uma politica
ambiental, sendo adotados para alcancar trés objetivos distintos: (1) induzir
comportamentos de agentes econdmicos, coibir comportamentos indesejados e
incentivando a adocéo daqueles desejados (2) correcédo de precos para incluir
0 custo das externalidades negativas e (3) geragcdo de receitas (SEROA DA
MOTTA, 2014).

Nesse contexto, uma das alternativas tradicionais para se tentar efetivar
a protecdo ambiental é a utilizacdo de tributos para incentivar ou inibir
determinadas condutas ou omissfes, utilizando-se, assim, do carater
extrafiscal da tributacdo (LACERDA; SILVA, 2014). Nesse caso, 0 objetivo
principal ndo € gerar receita para o Poder Publico, mas estimular os
contribuintes a desempenharem certas atividades, ou, por outro lado,
desestimular condutas consideradas licitas, mas n&o convenientes, sob o
aspecto econdmico, politico ou social.

Existem IEs cujo objetivo € incentivar e atrair os atores econémicos, que
ndo necessariamente sdo fundamentados em politicas publicas ambientais,
mas que tém claros impactos sobre a qualidade ambiental. Embora fujam de
uma definicdo rigorosa dos IEs criados especificamente para promover o
desenvolvimento sustentavel, deixa-los de fora dessa série seria ignorar a
maior parte da acdo do poder publico por meio de investimentos e subsidios
gue afetam o meio ambiente (MAY, 2005). Esse € o caso do Imposto Territorial
Rural (ITR), que foi criado para desestimular a propriedade n&o produtiva ao
utilizar aliquotas inversamente proporcionais ao grau de utilizacdo da terra. No
entanto, como sera discutido ao longo desse documento, o ITR também pode
exercer um papel importante como incentivo a manutencdo de recursos

naturais.
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4.2. Imposto Territorial Rural

4.2.1. Definicao, origens e objetivos iniciais

O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural aparece no
ordenamento juridico brasileiro desde a primeira Constituicdo republicana em
1891, como sendo de competéncia estadual, se mantendo assim até a Carta
Magna de 1946. Apés a Constituicdo de 1967, no entanto, o imposto passou a
ser de competéncia da Unido e sem reparticdo com os Entes Federativos.

A Constituicdo de 1988 ratificou a cobranca deste imposto federal em
seu art. 153:

“Art. 153. Compete a Unigo instituir impostos sobre:

(..)

VI - propriedade territorial rural,

(...

8§ 4° O imposto previsto no inciso VI do caput:

| - ser& progressivo e tera suas aliquotas fixadas de
forma a desestimular a manutencdo de propriedades
improdutivas;

Il - ndo incidird sobre pequenas glebas rurais,
definidas em lei, quando as explore o proprietario que nédo
possua outro imovel;

Il - sera fiscalizado e cobrado pelos Municipios que
assim optarem, na forma da lei, desde que ndo implique
reducdo do imposto ou qualquer outra forma de renlncia
fiscal. ”

Nesse sentido, o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) é
um tributo direto que incide sobre o proprietario de imével rural (ou signatario
de qualquer titulo de posse), sendo calculado com base no valor do imoével no
mercado fundiario. O texto constitucional evidencia que o ITR tem, além do
objetivo de arrecadagdo, uma finalidade regulatoria (extrafiscal), que é a de
“desestimular a manutencdo de propriedades improdutivas”. De fato, essa
funcdo extrafiscal predominante esta presente desde sua criagdo em 1891. No
entanto, o ITR sofreu varias mudancas, incluindo alteracbes no esquema de
governanca, na relagdo dos entes federados que gerenciam esse tributo e até
na constituicdo de sua base de célculo (LENTI; SILVA, 2016).
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Embora o ITR seja um imposto federal, a Constituicdo prevé a
possibilidade de que seja cobrado pelos Municipios, desde que observada a
legislacéo federal que rege a cobranca do imposto. Quando o ITR é cobrado
pela Unido, 50% de sua receita € destinada ao Municipio em que esta
localizado o imovel rural. Quando é cobrado pelos Municipios, a totalidade da
receita pertence ao Municipio (APPY, 2015).

Sua constituicdo estava intimamente atrelada as questdes fundiarias e a
politica agraria nacional, com enfoque quase exclusivo no aspecto social da
terra, sequer mencionando os principios de conservacdo do meio ambiente, o
uso racional dos recursos naturais ou a possibilidade de isencdo de areas com
vegetacdo nativa (LENTI; SILVA, 2016). Até meados dos anos 90, as areas
florestadas eram consideradas “improdutivas” para efeito do calculo do ITR, ou
seja, o valor do imposto era tdo mais baixo quanto mais incorporada ao
processo produtivo fosse a propriedade. Ter floresta significava estar sujeito a
tributagdo mais elevada, explicitando uma clara ambivaléncia entre as metas
fazendarias e as acfes que ja se iniciavam no Ministério do Meio Ambiente
(MMA) para minimizar os desmatamentos na Amazoénia. Assim, uma grande
conquista para a conservacao, nos anos 90, foi a retirada das areas declaradas
sob restricio ambiental da base de calculo do ITR (Areas de Preservacgio
Permanente - APP, Reserva Legal - RL, Reserva Particular do Patriménio
Natural - RPPN, Area de Interesse Ecoldgico - ARIE e Area de Serviddo
Florestal) (INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL, 2007).

No inicio, houve um expressivo interesse dos proprietarios em receber o
beneficio fiscal, supostamente em consequéncia da existéncia de areas de
protecdo ambiental (INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL, 2007). Para fazer jus aos
beneficios (i) as areas de Preservacdo Permanente e as de utilizacdo limitadas
deveriam ser reconhecidas mediante Ato Declaratério Ambiental (ADA) do
IBAMA,; (i) as Reservas Legais e de Serviddo Florestal deveriam estar
averbadas a margem da matricula do imével.

Atualmente, a cobranca do ITR € regida pela Lei n°® 9.393, de 1996, que
foi regulamentada pelo Decreto n° 4.382 de 2002, e pela Instru¢do Normativa
da Secretaria da Receita Federal (SRF) n® 256 de 2002.

! Essa obrigacdo mudou ap6s a promulgacao da lei 12.651 de 2012, como sera descrito
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O fato gerador do imposto supramencionado, definido no artigo 1° da Lei
9.393/1996, ¢ “a propriedade, o dominio util ou a posse de imével por natureza,
localizado fora da zona urbana do municipio, em 1° de janeiro de cada ano”. No
paragrafo 3° deste artigo estabelece-se que, para efeitos da lei, “considera-se
imovel rural a area continua, formada de uma ou mais parcelas de terras,
localizada na zona rural do municipio”.

A Constituicdo Federal define que o ITR néo incidira sobre as pequenas
glebas rurais, exploradas pelo proprietario que néo possui outro imovel. O art.
2° da Lei 9.393/1996 estabelece que pequenas glebas rurais sdo os imoveis
com area igual ou inferior a: a) 100 ha, se localizados na Amazonia Ocidental
ou no Pantanal; b) 50 ha, se localizados no Poligono das Secas ou na
Amazobnia Oriental; e ¢) 30 ha, se localizados em outras regides.

Adicionalmente, o art. 3° da lei estabelece que séo isentos do ITR os
imoveis rurais compreendidos em programas oficiais de reforma agraria
(atendidas algumas condi¢des) e o conjunto de imdveis rurais de um mesmo
proprietario, desde que sua area total ndo exceda os limites discriminados na
lei.

Para fins de gestdo do ITR, a Receita Federal administra o Cadastro de
Iméveis Rurais (CAFIR), no qual constam os dados dos iméveis e de seus
proprietarios. Os dados do CAFIR sdo atualizados através do Documento de
Informacado e Atualizacdo Cadastral do ITR (DIAC), cuja atualizacdo pode ser
feita através da Declaracdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
(DITR).

A DITR é composta de dois documentos: o documento de atualizacédo
cadastral (DIAC) e o Documento de Informacédo e Apuracao do ITR (DIAT). Na
pratica, o programa para preenchimento do DITR contém fichas tanto para a
atualizacao cadastral (DIAC) como para a apuragao do imposto devido no ano
(DIAT). Os pequenos proprietarios rurais imunes ou isentos estédo dispensados
de preencher o DIAT, mas s&o obrigados a manter suas informacgdes
cadastrais atualizadas (APPY,2015).

A Receita Federal possui um convénio com o Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), destinado a coordenar as
atualizacdes cadastrais do ITR (consolidadas no CAFIR) com os cadastros

utilizados pelo INCRA para fins da politica agraria (APPY,2015).
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4.2.2. Base de calculo do ITR

O imposto deve ser pago anualmente pelos proprietarios ou posseiros
de terras rurais com base no valor de mercado da terra e no grau de utilizacao
do imovel. A aliguota é determinada conforme o tamanho e o grau de utilizacao
do imével. O grau de utilizacdo é a proporcdo do imovel que é efetivamente
utilizada pela atividade rural em relacdo a area aproveitavel do imovel rural.
Especificamente, o calculo é baseado na seguinte férmula, cujos componentes

sao explicados abaixo, conforme Brasil (1996) e Brasil (2002):

ITR = VTN x (Area tributavel/Area total) x Aliquota, onde:

VTN = Valor de Terra Nua - E o valor de mercado do solo com sua
superficie, incluindo as florestas naturais, as matas nativas e as pastagens
naturais. Esse valor exclui as benfeitorias, como construcdes, instalacdes, além
das lavouras permanentes e temporarias, pastagens e florestas plantadas no
imovel rural. Os 6rgdos fundiarios em cada regido ou as prefeituras
conveniadas para receber o ITR devem publicar VTNs de referéncia para
fiscalizar a declaracéo dos contribuintes.

Area tributavel - E a area passivel de exploracdo agricola, pecuaria,
granjeira, aquicola ou florestal e € equivalente a area aproveitavel do imével.
Para estimar a area exploravel, deve-se descontar da area total do imével as
areas de interesse ambiental: area de preservacdo permanente, area de
reserva legal, de reserva particular do patrimoénio natural, de interesse
ecologico, sob regime de serviddo ambiental, coberta por florestas nativas e
alagadas para constituicdo de reservatorios de usinas hidroelétricas e areas
imprestaveis para uso.

Aliquota. A aliquota é determinada conforme o tamanho e o grau de
utilizacdo do imével. O grau de utilizacdo mostra a parte do imével rural que
esta sendo efetivamente utilizada na atividade rural em relagdo a parte do
imovel que esta disponivel para utilizacdo, sendo que ja foram excluidas dessa

relacdo as areas de interesse ambiental (isentas) e as areas ocupadas com
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benfeitorias (teis e necessarias destinadas a atividade rural (LACERDA;
SILVA, 2014). A Area Efetivamente Utilizada corresponde aquela que no ano
anterior ao fato gerador do ITR tenha: a) sido plantada com produtos vegetais;
b) servido de pastagem (nativa ou plantada); c) sido objeto de exploracao
extrativa; d) servido para a exploragcao de atividade granjeira ou aquicola; ou e)
sido objeto de implantacdo de projeto técnico?.

Para ser considerada efetivamente utilizada, a area deve atingir indices
minimos de produtividade que s&o estimados pelo governo federal (BRASIL,
2000) e que variam conforme o tipo de cultura e regido. O produtor deve
informar qual a produtividade média das areas abertas (em cabeca/hectare
para pecudria e toneladas/hectare para agricultura) e o governo deve compara-
las com o indice de rendimento dado pelo INCRA para a regido. A aliquota
varia de zero por cento para um imovel até 50 hectares com grau de utilizac&o
maior que 80% até aliquota de 20% para imdveis maiores que cinco mil
hectares com grau de utilizacdo até 30%. Estes indices correspondem aos
definidos pela Instrucdo Especial n°® 19/1980 do INCRA e sao apresentados
nos anexos da IN SRF 256/2002 (BRASIL, 2002).

Para a pecuaria, os indices minimos de lotacdo sao fixados para cada
municipio do pais, variando de 0,15 cabeca/hectare (no caso de alguns
municipios do Poligono das Secas e da Amazobnia) a 0,90 cabeca/hectare
(caso de varios municipios das regifes Sul e Sudeste). Estes indices definem
qual é a area maxima utilizada na pecuéria que pode ser considerada como
Area Efetivamente Utilizada. Assim, por exemplo, se um imdvel rural localizado
em um municipio cujo indice minimo de lotacdo é de 0,5 cabeca/hectare tem
1.000 hectares dedicados a pecuéria, mas tem uma criacdo de apenas 300
bovinos, ele podera considerar como Area Efetivamente Utilizada na Pecuaria
apenas 600 hectares (300 + 0,5) (APPY, 2015).

De forma semelhante, sédo definidos indices minimos de rendimento para
as atividades extrativas de madeira de florestas nativas autorizadas pelo
IBAMA (10 m%ha por ano) e de alguns outros produtos. As atividades
extrativas com plano de manejo florestal sustentado cujo cronograma esteja

sendo cumprido ndo estéo sujeitas ao indice minimo de produtividade.

>IN RFB 256/2002
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Por fim, também se considera como Area Efetivamente Utilizada, para
fins do calculo do ITR, as pastagens em formacdo (caso em que ndo se
aplicam os indices minimos de produtividade), as &reas que tenham
permanecido em descanso para recuperacdo do solo (desde que por
recomendacao técnica expressa), 0s terrenos situados em area de ocorréncia
de calamidade publica e as &reas oficialmente destinadas a atividades de
pesquisa e experimentacao (APPY,2015).

A Figura 1 representa a variacdo da aliquota do ITR de acordo com as

classes de tamanho e grau de utilizacdo dos imoveis rurais.

Classes de grau de utilizagdo (%)

75 W Até 30 [l Maior que 30 até 50 Maior que 50 até 65 [l Maior gue 65 até 80 [l Maior gque 80

20

15 4

Aliquota (%)
=

10 -
36

A2 50 Maior gue Maior gue Maior que Maior que Acima de 5.000
50 até 200 200 até 500 500 até 1.000 1.000 até 5.000

Classes de tamanho dos imdveis (hectares)

Figura 1. Aliguotas para célculo do ITR de acordo com as classes de
tamanho e do grau de utilizacdo dos imdveis rurais.

Fonte: SILVA; BARRETO, 2014.

Conforme apontado por Appy (2015) pode-se notar que a aliquota do

ITR é fortemente progressiva, sendo crescente com a area do imovel e
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decrescente com o Grau de Utilizacdo (GU) do imovel. De fato, a maior
aliquota (20%) é mais de seiscentas vezes superior a menor aliquota (0,03%).
Ainda segundo esse autor, do ponto de vista econémico, a impressao que se
tem é a de que a maior aliquota é excessivamente elevada (em cinco anos o
valor do imposto devido seria igual ao valor da terra nua tributavel), assim
como a menor aliquota é excessivamente baixa.

O valor do imposto devido € calculado pelo proprio contribuinte, através
da Declaracdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, a qual é
preenchida por meio de um programa especifico disponibilizado pela Receita
Federal do Brasil. Esta forma de apuracdo do valor do imposto — conhecida
como langamento por homologacgao — difere da utilizada no caso do IPTU, em
que o valor do imposto devido é calculado pela administracdo tributaria e
informado ao contribuinte (langcamento de oficio).

Na apuracdo do valor devido de ITR, o contribuinte fornece todas as
informacdes necessarias para o célculo do imposto, tais como a area e o valor
do imovel, o valor das benfeitorias, as areas nao tributaveis — como as Areas
de Preservacdo Permanente (APP), a Reserva Legal (RL) etc. —, a forma de
ocupacdo da area aproveitavel, etc. O programa apenas faz a consisténcia dos
dados informados (por exemplo, verificando se a soma das areas informadas
corresponde a area total), inclusive no que diz respeito aos indices minimos de
produtividade previstos na legislacdo (APPY, 2015).

No caso de falta de entrega da declaracdo, bem como de prestacédo de
informagdes inexatas ou incorretas, a Receita Federal pode proceder ao
lancamento de oficio do imposto. Neste caso, considera-se como preco da
terra 0 constante de um sistema instituido pela Receita, com base em
informacOes fornecidas pelas Secretarias de Agricultura estaduais ou
municipais. As demais informacfes necessarias para a apuracdo do imposto
(como forma de utilizagédo etc.) sdo levantadas através de procedimentos de
fiscalizagao.

O cruzamento das informagfes apresentadas na DITR sobre as areas
destinadas a fins ambientais no imovel (APP, RL etc.) com as informacdes
fornecidas aos 0rgaos ambientais é feita através do Ato Declaratério Ambiental
(ADA), protocolado pelo proprietario do imével no Instituto Brasileiro do Meio

Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). O programa de
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preenchimento da DITR contém um campo em que o proprietario do imovel
deve declarar o numero do recibo de entrega do ADA no respectivo ano.
Adicionalmente, séo isentas da incidéncia do ITR as éareas com
vegetacao nativa intacta ou em vias de regeneracéo (art. 37, 88 2° e 3°, da Lei
no 4.771, de 15 de setembro de 1965; e art. 41, § 2°, c, da Lei n°® 12.651, de 25
de maio de 2012). Esses sdo 0os mecanismos atuais pelos quais o ITR pode

contribuir para melhorias no cenario ambiental brasileiro.

4.2.3. Problemas atuais do ITR relacionados ao estimulo a produtividade e

a conservacao ambiental

Conforme mencionado anteriormente, o ITR enfrenta uma série de
problemas tanto para cumprir a fungcéo extrafiscal para o qual foi criado — com
foco em estimulo a produtividade — quanto em termos de incentivo a
conservacdo ambiental. Essas dificuldades envolvem sonegacédo fiscal,
inexisténcia de fiscalizacdo adequada, indices desatualizados, etc. Esses
aspectos serao detalhados nas sec¢des a seguir.

4.2.3.1. O ITR como instrumento de desestimulo a baixa produtividade e a
especulacdo fundiaria

Como mencionado anteriormente, o ITR € um imposto com claras
finalidades extrafiscais. A principal destas finalidades € o desestimulo a
manutencao de propriedades improdutivas e, portanto, a especulacéo fundiéria.
De acordo com Silva e Barreto (2014), esse problema €& especialmente
importante na Amazoénia, onde € comum ocorrer o desmatamento de terras
publicas e a manutencao de propriedades improdutivas — usualmente na forma
de “pastos sujos” ocupados com pecudria de baixissima produtividade —
visando a posterior venda das terras.

O desmatamento ocorre mesmo quando ja existe um estoque muito alto
e mal utilizado de area desmatada. O Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais

- INPE e a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria - EMBRAPA (2010)
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fizeram levantamento para identificar quanto tem desse tipo de area na
Amazobnia e chegaram ao numero impressionante de 12 milh6es de hectares
de pastos sujos na Amazonia, o equivalente a 2,7 vezes o tamanho do estado
do Rio de Janeiro. Apesar de parecer irracional continuar desmatando quando
ja se tem tanta area desmatada e nao utilizada, ha uma racionalidade
econdmica baseada em incentivos e especulacao por tras desse processo. O
desmatamento excessivo é, em grande medida, decorrente da especulacdo
com terras. Como 0 governo ndo controla adequadamente as terras publicas,
individuos ou grupos organizados buscam ganhar dinheiro tomando posse
ilegalmente dessas terras, seja para produzir ou para vender no futuro. Para
demonstrar que detém a posse da terra, 0S posseiros desmatam
prematuramente a area para evitar que outros a ocupem (SILVA; BARRETO,
2014). A situacao é preocupante porque ainda existem muitas florestas que sao
terras publicas — por exemplo, somente na Amazonia o governo federal detém
59 milhdes de hectares de terras ndo destinadas, de acordo com o Programa
Terra Legal (BRASIL, 2014).

A baixa produtividade agropecuaria e o desmatamento para fins
especulativos apresentam um impacto ambiental negativo, uma vez que €
necessaria uma area maior para determinado nivel de produc¢do quando essa
ocorre de forma pouco eficiente. Nesse sentido, a funcdo extrafiscal do ITR
deveria exercer um importante papel indutor ndo s6 de aumento de
produtividade, mas também da reducdo de impactos ambientais por
desmatamento.

No entanto, ha um consenso de que o ITR tem sido extremamente
ineficiente como instrumento de inducdo ao aumento da produtividade e como
instrumento de desestimulo a especulacdo com terras. Esta deficiéncia do ITR
esta, em grande medida, relacionada ao baixo custo do imposto para 0s
proprietarios na forma como o imposto é cobrado hoje em dia, uma vez que
este baixo custo ndo é suficiente para desestimular a manutencéo de terras
improdutivas (APPY,2015).

4.2.3.2. Sonegacao fiscal
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Apesar de ter sofrido diversas modificacbes ao longo dos anos, o ITR
manteve sua natureza declaratdria. Essa caracteristica facilitou (e facilita)
fraudes perante o Fisco, sobretudo quando consideramos o desordenamento
que caracteriza 0 modelo de ocupacéo de terras no Brasil. Somando-se a falta
de fiscalizacdo no meio rural, a auséncia de um sistema cadastral consistente
de registros escriturais e a impunidade decorrente da grande distancia entre
contribuinte e fisco, o resultado € a sonegacao irrestrita e declaracdes
fraudulentas, o que garantiu, historicamente, irrelevancia extrafiscal e
arrecadacéao efetivamente irriséria desse tributo (LENTI; SILVA, 2016).

Segundo Silva e Barreto (2014), os proprietarios e posseiros de terra
usam pelo menos dois artificios para sonegar o ITR: i) declaram um valor de
terra abaixo do valor de mercado; ii) declaram a posse de uma area de
vegetacdo nativa maior do que a existente para aumentar a area que é isenta
do imposto. Segundo os autores, 0 potencial de arrecadacao seria 25 vezes
maior se considerdssemos o valor oficial da terra e 133 vezes maior
considerando o preco de mercado da terra. Esses autores compararam 0S
dados declarados para apuracdo do ITR em dois imdQveis rurais, e compararam
com dados efetivos levantados em campo e com prec¢os de mercado.

No caso do primeiro imovel, de 1.442 hectares, o valor da terra nua
(VTN) declarado foi de R$ 34,00/ha, enquanto que o valor efetivo de mercado
na regido € de R$ 2.942,00/ha (86 vezes maior). Da mesma forma, o
proprietario declarou que desmatou apenas 110 hectares (ou seja, que 1.332
hectares seriam area nao tributavel), sendo que o desmatamento efetivo foi de
1.400 hectares (havendo apenas 42 ha de area nao tributavel). Por fim, o
proprietario declarou grau de utilizacdo superior a 80% quando o grau de
utilizacéo efetivo ficou entre 50% e 65%. Aplicando a aliquota para os dados
reais, o valor do ITR devido pelo imével passaria de R$ 11,00 para R$
140.027,00, valor mais de 12 mil vezes superior ao apurado na DITR (SILVA;
BARRETO, 2014).

No caso do segundo imovel, o VTN foi declarado na DITR como sendo
de R$ 34,00/ha, quando o valor efetivo de mercado na regidao é de R$
2.236,00. A area desmatada (927 ha) e o grau de utilizacdo (maior que 80%)
declarados corresponderam ao verificado in loco. No caso deste imovel, a

correcdo do VTN resultaria em uma elevacédo do valor do ITR devido de R$
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93,00 para R$ 6.218,00. Trata-se de uma diferenca muito relevante, ainda que

menor que no caso do primeiro imével (SILVA; BARRETO, 2014).

4.2.3.3. Fiscalizacao

Um dos principais motivos para a precariedade da fiscalizacdo do ITR é
a inexisténcia de um cadastro de imdveis com coordenadas geograficas,
acessivel pela Receita Federal e pelos municipios. A partir de um cadastro
desta natureza e de imagens de satélite seria possivel checar, ao menos de
forma aproximada, a veracidade das informacdes declaradas pelos
proprietarios sobre areas ndo tributaveis e sobre a efetiva utilizagdo produtiva
do imével. Além do IBAMA e da SRF nao compartilharem banco de dados, os
formularios do ITR nado incorporam informacdes fundamentais para os 6rgaos
ambientais, como coordenadas geograficas exatas da localizagdo do imével ou
namero da licenca ambiental da propriedade que permitiu a sua exploracdo

produtiva. Isto dificulta o planejamento de acfes de fiscalizacdo orientadas.

4.2.3.4. Indices minimos de produtividade

Outro fator que contribui para a baixa arrecadacdo do ITR é que existe
uma regra baseada no nivel minimo de produtividade das atividades existentes
na propriedade. Esses indices sdo elementos fixos, definidos pelo governo,
calculados de acordo com a area minima necesséria de acordo com o tipo de
atividade e com o tipo de ambiente. Na pecudria, esse indice € muito baixo: na
maioria da Amazoénia (82%) é de 0,5 cabeca por hectare por ano; em algumas
regides chegando a 0,15 a 0,25 cabeca/ha/ano (BARRETO, 2014). A Lei n°
8.629 de 25 de fevereiro de 1993 determina (art. 11) que os indices sejam
atualizados periodicamente. Os indices adotados hoje foram estabelecidos em
1980 com base no censo agropecuario de 1975 e nunca foram atualizados
(Instrucdo Especial n® 19 do INCRA, de 28 de maio de 1980).

Em algumas regides do pais, como, por exemplo, a Regido Centro-

Oeste, esses indices podem estar defasados ante a realidade do crescimento
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da produtividade no campo. Para outras regiées, como o semiarido nordestino,
o fenbmeno pode ter ocorrido de maneira contraria, sendo possivel que a
atividade pecuaria ndo seja mais exercida nem mesmo nos baixos padrfes de
produtividade estabelecidos em 1980 (LACERDA; SILVA, 2014).

Além disso, existe o fator agravante de que o ITR é aplicavel a todo
imovel localizado na zona rural, mas os parametros para definir a aliquota se
baseia apenas em critérios agrarios. Nesse sentido, um imovel localizado fora
da zona urbana, mas com utilizacdo em atividades ndo agrarias, € considerado
improdutivo para fins de tributacdo do ITR, tendo que apurar e recolher o
imposto pela maior aliquota aplicavel a faixa de area total onde o imével se
encontra.

Sob essa perspectiva, qualquer atividade econdmica ndo agraria que for
executada em um determinado territorio fora da zona urbana implicara em uma
aliquota superior do ITR, quando comparada com uma atividade de pecuéria
que cumpra 0s requisitos minimos, ainda que sejam defasados e néo
representem, necessariamente, um uso sustentavel do territorio. Por exemplo,
uma planta de energia edlica teria uma aliqguota muito superior a uma pecuaria
de baixissima produtividade na regido Nordeste, onde o indice adotado é 0,15
cabeca/hectare/ano.

Conforme apontado por Lacerda e Silva (2014), na perspectiva atual,
nao se pode mais pensar que a atividade econémica ndo agraria se desenvolva
exclusivamente no meio urbano. Atividades como a geracdo de energia e
ecoturismo ndo sao consideradas atividades agrarias, embora se desenvolvam,
qguase que exclusivamente, em areas fora da zona urbana. Algumas dessas
atividades podem ter uma melhor funcdo social e serem mais viaveis

ecologicamente do que as préprias atividades agrarias.

4.2.3.5. Carater auto declaratério e baixa arrecadacao

O valor do imposto, além de ser naturalmente baixo, pode sofrer
reducdes ainda maiores com uma declaragdo que superestime, por exemplo,
as areas do imovel sob restricdo ambiental. O ADA é um formulario meramente

informativo, ndo sendo necessaria a comprovacdo da existéncia efetiva de
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areas sob restricdo ambiental para obtencédo do beneficio fiscal. Nesse sentido,
em muitos casos, produtores declaram é&reas de protecdo ambiental
inexistentes na pratica, garantindo a concessdo do beneficio fiscal, mas
incorporando essas supostas areas ao processo produtivo;

A cobranca efetiva do ITR reduziria o lucro de quem ocupa grandes
areas de forma improdutiva e induziria 0 aumento da produtividade. De fato, se
o ITR fosse eficaz, funcionaria, de forma indireta, como um relevante
instrumento de politica ambiental. Ao onerar e fiscalizar latifundiarios e
especuladores, o Estado incentiva o aumento da produtividade em
propriedades rurais, em detrimento da abertura de novas &reas via desmate da
vegetacao nativa (LENTI; SILVA,2016). No entanto, o grau de desincentivo é
variado dependendo do preco de mercado da terra e do lucro operacional da
propriedade, e apenas em alguns casos o0 ITR isoladamente seria capaz de
induzir uma rapida mudanca na intensidade de uso do solo. Além de n&o
cumprir os objetivos associados a diminuicdo dos custos de oportunidade da
conservacao florestal, o baixo valor do imposto também o torna ineficaz no
cumprimento da funcdo social da propriedade, especialmente pelos baixos
valores de cobranca. Apenas para se ter uma ideia, o governo federal arrecada
no pais menos com o ITR do que a Prefeitura de Sao Paulo arrecada com o
Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU (PERES, 2006).

A tributacdo sobre a propriedade responde por 6% da arrecadacéo
brasileira, de acordo com dados da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) de 2012. Esse percentual € a metade do
arrecadado em paises como Estados Unidos (12%) e Reino Unido (12%); e
50% a menos que Argentina (9%) e Franca (9%). Além disso, entre 0s cinco
impostos que incidem sobre a propriedade em vigor, a menor arrecadacao € do
Imposto Territorial Rural, Unico de responsabilidade federal. S6 de IPTU, o
municipio de S&o Paulo recebeu, em 2013, R$ 5,45 bilhdes, isso é mais do que
seis vezes o valor da arrecadacdo do ITR em todo o Pais no mesmo periodo,
R$ 864 milhdes, de acordo com o Sistema de Informagfes Contabeis e Fiscais
do Setor Publico Brasileiro (BRASIL, 2015).

Do ponto de vista social, todas essas fragilidades apontadas nessa
Secao esvaziam a funcao idealizada para o ITR, uma vez que a especulacao

continua motivando o uso improdutivo da terra e impedindo o cumprimento da
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funcdo social da propriedade rural prevista na Constituicdo. Do ponto de vista
ambiental, a precariedade de aplicacdo do ITR inviabiliza um potencial
incentivo para a conservagdo de areas no interior de propriedades privadas,
inviabilizando assim, a manutencédo da provisdo de varios servicos ambientais

fornecidos por essas areas.
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4.2.3.6. ITR e o0 estimulo a conservacao ambiental

A isencdo do Imposto Territorial Rural (ITR) para as areas protegidas,
incluindo as Reservas Particulares do Patriménio Natural (RPPN), é um
resultado importante para conservacédo desde a década de 1990. Antes disso,
as florestas eram consideradas “improdutivas” e sujeitas a impostos mais altos
do que os cobrados na agricultura e na pecuéria. O impacto de tal incentivo,
porém, tem sido limitado devido a sonegacédo e ao baixo valor do ITR, que
acaba sendo um incentivo pequeno ao proprietario, ja que a criacdo de uma
RPPN é irreversivel. Por isso, a &rea total sob protecdo por meio de RPPN é
ainda muito pequena, quando comparada com as unidades de conservacgao
publicas. Em geral, RPPN séo criadas e apoiadas pela vontade, dedicacdo e
entusiasmo de seus proprietarios (YOUNG; DEBAKKER, 2015).

A aplicagcdo da extrafiscalidade por meio de duas técnicas, isengéo e
progressividade, reflete a intencdo do legislador em garantir as areas de
interesse ambiental e a tributacdo a aliquotas modicas as areas utilizadas na
atividade rural, desde que cumpridoras de funcéo social. Entretanto, esses dois
aspectos nao interagem na estrutura da tributacdo: a area total € o parametro
utiizado sem qualquer consideragcdo quanto a existéncia de éareas de
preservacao ou conservagao ambiental e o grau de utilizacdo s6 sera calculado
depois de excluidas as areas isentas de tributacdo. Essa atitude de separar a
questdo ambiental da questdo econdmica, como se elas fossem incompativeis,
é reflexo de uma forma ultrapassada de pensar o direito (LACERDA; SILVA,
2014).

De fato, o ITR foi concebido com as funcdes extrafiscais de reduzir a alta
concentracdo fundiaria e aumentar a produtividade dos imdveis rurais. Ele
nunca foi visto legalmente como um instrumento de politica publica aplicado a
conservagao do meio ambiente provavelmente porque sua progressividade foi
pensada no contexto de elaboracdo da politica fundiaria no Pais, que data de
uma época (segunda metade da década de 1960) em que as questbes
ambientais atuais ainda ndo eram tdo evidentes e existia uma relacao
dicotdbmica entre crescimento e meio ambiente (FERREIRA, 2005)

Uma questdo que merece atencdo na legislacdo do ITR é que todas as

areas de interesse ambiental — areas minimas (APP e RL) - e excedentes de
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vegetacdo nativa sdo tratadas da mesma forma. Em outras palavras, a
legislacdo do ITR considera como n&o tributaveis tanto as é&reas de
preservacdo permanente e a reserva legal minima, que ndo podem ser
desmatadas, como a area de floresta nativa em excesso ao minimo legal, para
a qual ndo existe qualquer restricdo ao desmatamento, nos termos da Lei n°
12.651 de 2012 (APPY, 2015).

Neste contexto, se efetivamente se pretende converter a legislacédo do
ITR em um instrumento de inducédo a conservacdo ambiental, seria importante
considerar um tratamento diferenciado entre areas que jamais poderdo ser
desmatadas (ou que ndo poderdo ser desmatadas por um longo periodo) e
areas que, embora preservadas, podem ser desmatadas imediatamente. Desta
forma, seria possivel pensar em formas de beneficiar os produtores que ja se
comprometeram com a conservacao em longo prazo, mas também formas de
incentivar aqueles que, possuindo um excedente de vegetacdo nativa,

mantenham esse ativo no longo prazo.

4.2.4 Municipios e ITR

A Lei n° 11.250, de 27 de dezembro de 2005, regulamenta a
possibilidade de municipios (e o Distrito Federal - DF) celebrarem convénios
com a Receita Federal para que ela lhes transfira o dever de fiscalizar as
declaracbes e cobrar o ITR, com repasse integral da receita arrecadada aos
Tesouros municipais. Descentralizar esse imposto pode contribuir para resgatar
sua funcionalidade, facilitando uma gestdo territorial mais contundente ao
diminuir a distancia entre contribuinte e fisco, e, ao mesmo tempo, permitindo
geréncia dos recursos por governos municipais, nivel no qual as demandas sao
percebidas mais claramente (FAO, 2007). Por outro lado, a municipalizacao
pode sujeitar o ITR aos interesses de oligarquias locais, que, por deterem
grandes propriedades rurais, tém desinteresse em gerenciar rigorosamente
esse tributo (LENTI; SILVA).

Para evitar esse tipo de cenario, € previsto na referida lei que a
governanca sobre o tributo, embora essencialmente local, se dara por meio de

arranjos institucionais que vao além da esfera municipal, com aplicacdo de
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recursos para a formacdo de profissionais qualificados, capazes de atualizar
sistematicamente as bases de dados e fiscalizar imdveis rurais de maneira
tecnicamente acurada. Apesar da reduzida aderéncia inicial, a Receita Federal
e 0S municipios vém celebrando um numero crescente destes convénios.

Com o objetivo de promover um melhor gerenciamento desse repasse,
um Comité Gestor do ITR — CGITR foi criado pelo Decreto n° 6.433, de 15 de
abril de 2008 para dispor sobre a celebragdo, a administragdo e a
operacionalizacdo dos convénios celebrados entre esses entes, bem
como para determinar a criacdo do Portal ITR que disponibiliza a relacdo dos
optantes, os modelos de  documentos, as informacbes e os aplicativos
relacionados (RFB, 2016).

O CGITR é composto de trés representantes da administracao tributaria
federal e trés representantes do municipio ou Distrito Federal, além da
participagdo da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, sem direito a voto,
prestando-lhe o apoio e assessoramento juridico necessario.

A figura a seguir mostra os quatro estados brasileiros com maior nimero
de municipios com convénios ativo, segundo informacdes no sitio eletrdnico da

Receita Federal.
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Figura 2. Os quatro estados brasileiros com maior niamero de municipios
com convénios de ITR ativos (RFB, 2016)

No entanto, apdés alguns anos de implantacdo do CGITR, orgao

colegiado incumbido de operacionalizar a execugdo dos convénios firmados
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com 0s municipios e DF, o desempenho dos municipios optantes pela
arrecadacdo do imposto ndo é dos melhores, em funcdo de burocracias
existentes no ambito da SRF para repasse dos dados armazenados naquele
orgao (HARADA, 2012).

Ademais, esse movimento de municipalizacdo parece ter sido
insuficiente para alterar o panorama de sonegacao do ITR, como indicado pela
arrecadacdo consistentemente reduzida dos ultimos dez anos (LENTI; SILVA,
2016).

Segundo Silva e Barreto (2014), apds assinarem convénios com a
Receita Federal para arrecadar o ITR no Par4, 21 municipios dobraram a
arrecadacdo tanto em termos absolutos quanto por hectare de areas
disponiveis para agropecuaria. Enquanto isso, a arrecadacao por hectare nos
municipios ndo conveniados permaneceu estavel. Entretanto, o valor médio
arrecadado por hectare (média de R$ 0,35/hectare) nos municipios
conveniados ainda é muito abaixo da estimativa do potencial realizada pelo
estudo (R$ 12/hectare/ano) usando o valor de mercado das terras para o
Estado.

A baixa fiscalizacdo municipal no pais inteiro foi reconhecida pelo
coordenador-geral de fiscalizacdo da Receita Federal, que declarou em 2013
que “a grande maioria da arrecadacgao total feita, o equivalente a 82%, veio dos
municipios conveniados, sem nenhum tipo de fiscalizagdo. ” Segundo esse
coordenador, a arrecadacao poderia ser duplicada (SILVA; BARRETO, 2012).

Por outro lado, a Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM) tem
criticado os poucos avancos do governo federal na municipalizacdo da
fiscalizacdo do ITR. Segundo a CNM (2012), desde 2002, quando a
Constituicdo Federal foi alterada para permitir a municipalizagdo, o governo
federal tem falhado e atrasado nas definicbes das regras, na criagao de
procedimentos, sistemas de informacdo e capacitacdo para a acao dos

municipios.
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4.3. Papel do meio rural na conservacdo ambiental e a importancia da

conservacao em propriedades privadas

De acordo com a Constituicdo Federal, em seu artigo 186:

Art. 186. A funcdo social € cumprida quando a
propriedade rural atende, simultaneamente, segundo
critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais
disponiveis e preservacdo do meio ambiente;

lIl - observancia das disposi¢cdes que regulam as
relacdes de trabalho;

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

A Constituicdo, no caput do art. 186, previu que esses requisitos fossem
fixados por lei, de modo a atender as peculiaridades da regido onde se situa
cada imovel rural. Em linhas gerais, o esquema legislativo de fixacdo dos
critérios de cumprimento da funcdo social do imével rural foi estabelecido pela
Lei 8.629/93. O reconhecimento da produtividade da gleba exige que sejam
atingidos, cumulativamente, nos termos do art. 6° da Lei 8.629/93: (a) um
percentual minimo de 80% do Grau de Utilizacdo da Terra (GUT), e; (b) um
percentual igual ou superior a 100% do Grau de Eficiéncia da Exploracdo
econbmica (GEE) (LIMA; LIRA, 2012).

De conseguinte, fala-se que o preenchimento da funcéo social do imével
rural exige a presenca simultanea de requisitos espalhados em trés 6ticas: (a)
econbmica, ligada a "produtividade" do imével rural, ou seja, seu
aproveitamento racional e adequado; (b) social, abracando as disposi¢des que
regulam as relagdes de trabalho e as que contemplam o bem-estar dos que
exploram a terra (incluidos ai ndo sé os proprietarios e trabalhadores, mas os
que detém a posse direta do imovel); (c) ecoldgica, relacionada com a
preservacao do meio ambiente, concebido como direito fundamental de terceira
geracgdo, garantido-o a presente e futuras geracoes.

O ultimo dos requisitos diz respeito a utilizacdo adequada dos recursos

naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente. Nesse sentido,
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considera-se adequada a utilizagdo dos recursos naturais disponiveis quando a
exploracdo se faz respeitando a vocacao natural da terra, de modo a manter o
potencial produtivo da propriedade (BRASIL, 1993). Por preservacao do meio
ambiente entende-se “a manutencdo das caracteristicas proprias do meio
natural e da qualidade dos recursos ambientais, na medida adequada a
manutencao do equilibrio ecolégico da propriedade e da saude e qualidade de
vida das comunidades vizinhas” (BRASIL, 1993).

Ainda, conforme jurisprudéncia relacionada ao tema, o direito de
propriedade ndo se reveste de carater absoluto, o que significa que,
descumprida a funcéo social que Ihe é inerente (BRASIL, 1998) serd legitimada
a intervencdo estatal na esfera dominial privada, observados, contudo, para
esse efeito, os limites, as formas e os procedimentos fixados na propria
Constituicdo da Republica. O acesso a terra, a solucédo dos conflitos sociais, o
aproveitamento racional e adequado do imovel rural, a utilizacdo apropriada
dos recursos naturais disponiveis e a preservacdo do meio ambiente
constituem elementos de realizagdo da funcdo social da propriedade.”

Ademais, segundo Ferreira (2005), o atendimento a funcédo social da
propriedade deve levar em conta pelo menos: a) o fortalecimento de
mecanismos e instancias de articulacdo entre governo e sociedade civil; b) o
fortalecimento da agricultura familiar frente aos desafios da sustentabilidade
agricola; c) o incentivo ao planejamento ambiental e ao manejo sustentavel dos
sistemas produtivos; e d) o incentivo a geracao e a difusdo de informacdes e
conhecimentos que faciltem a busca da sustentabilidade das atividades
agropecuarias.

Sob essa perspectiva, a funcdo social da propriedade rural esta
inegavelmente atrelada ao uso equilibrado dos recursos naturais que esta
abriga e a conservacdo do meio ambiente.

De fato, no Brasil, as propriedades rurais ttm um importante papel na
conservacgao da biodiversidade e dos recursos naturais. Aproximadamente 280
milhdes de hectares de vegetacdo nativa (mais da metade da cobertura vegetal

nativa do pais) estdo em areas rurais privadas (SOARES-FILHO, 2013).

* (ADI 2.213-MC, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 23/04/04)
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A vasta cobertura vegetal remanescente nessas areas privadas prové
uma série de servicos ambientais, como manutencdo da biodiversidade,
polinizacdo e controle de pestes, manuten¢ao do solo e, em resultado, reducao
da eroséo, ciclagem de nutrientes, manutencéo do regime de chuvas e do fluxo
hidrolégico, e sequestro e armazenamento de carbono, dentre outros.

Em relagdo ao carbono florestal, por exemplo, estima-se que o0s
remanescentes brasileiros armazenem o total de 67+13 bilhdes de toneladas
de carbono. Desse total, 32+6 bilhdes de toneladas estdo armazenadas nas
areas protegidas brasileiras e 6,4+1,2 bilhdes de toneladas estdo contidas no
ativo florestal fora dessas areas (SOARES-FILHO, 2013).

Nesse sentido, 0 meio rural exerce um papel de suma importancia para
a conservacdo ambiental e a manutencdo de areas de vegetacdo nas
propriedades privadas € essencial para garantir a manutencdo de servicos
ambientais e ecossistémicos vitais para 0 bem-estar humano e para a
sustentabilidade das atividades agricolas.

Segundo o boletim informativo de 2 anos do CAR, lancado pelo Servigo
Florestal Brasileiro em abril de 2016, as propriedades rurais privadas do Brasil
guardam um total de areas protegidas quase do tamanho de todo o sistema
nacional de unidades de conservacdo, com seus parques e reservas. As
fazendas e sitios particulares abrigam 97 milhdes de hectares de area coberta
por reserva legal, areas de preservacdo permanente e remanescentes de
vegetacdo nativa. E uma area de dimensdes equivalentes aos 113 milhdes de
hectares de todas as unidades de conservacdo federais (Figura 2). Essas
areas naturais protegidas dentro de terras privadas podem ser usadas de forma
complementar as unidades de preservacdo federais para circulacdo de
animais, para manutencdo de nascentes e outros servicos ecoldgicos

fundamentais.
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Figura 3. Comparacédo entre as unidades de conservacdo federais e areas preservadas
declaradas no CAR (Servigo Floresta Brasileiro, 2015).

4.4. Lei de Protecao da Vegetacédo Nativa e o potencial de conservacgéo

nos imadveis rurais

O conflito entre a necessidade de aumento da producdo agropecuaria e

a conservacao de nossas extensas florestas gerou uma pressao politica para
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revisdo do antigo Cddigo Florestal Brasileiro, que regia a conservacao
ambiental em propriedades privadas. A Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012,
estabelece normas gerais sobre a Protecdo da Vegetacdo Nativa, incluindo
Areas de Preservacdo Permanente, de Reserva Legal e de Uso Restrito; a
exploracdo florestal, o suprimento de matéria-prima florestal, o controle da
origem dos produtos florestais, o controle e prevengao dos incéndios florestais,
e a previsao de instrumentos econdmicos e financeiros para o alcance de seus
objetivos.

Essa Lei, conhecida como Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa possui
o desafio e a oportunidade de proteger no minimo 193 milhdes de hectares de

vegetacao nativa em areas privadas no Brasil.

4.4.1. Area de Preservagdo Permanente e Reserva Legal

Um dos maiores avancos trazidos pela implementacdo da Lei da
Protecdo da Vegetacdo Nativa se refere a regulamentacédo da protecdo sobre
extensas areas do territorio brasileiro que englobam as areas de preservacao
permanente — APP e de reserva legal — RL, 0 que representa enorme ganho
para a preservacdo de habitats e conservacdo de ecossistemas em todos 0s
biomas brasileiros (BRASIL, 2016).

Conforme definicdo da Lei n° 12.651/2012, Area de Preservacio
Permanente € uma area protegida, coberta ou ndo por vegetacéo nativa, com a
funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade
geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o
solo e assegurar o bem-estar das populacdes humanas.

A Lei estabelece em seu artigo 61-A que nas Areas de Preservacéo
Permanente é autorizada a continuidade das atividades agrossilvipastoris, de
ecoturismo e de turismo rural em areas rurais consolidadas até 22 de julho de
2008. Contudo, a continuidade das atividades acima em uma Area de
Preservacdo Permanente, como de uso consolidado, é dependente da adocao
de boas préaticas de conservacdo de solo e 4gua, uma vez que se trata de

areas com diversas fragilidades ambientais, demandando manejos
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diferenciados aos reservados as areas produtivas fora das APPs (EMBRAPA,
2016).

Para efeito de recomposicdo de algumas categorias de APP em &reas
consideradas consolidadas, a Lei 12.651/2012 estabelece regras transitérias,
indicando as dimensdes minimas a serem recompostas com vistas a garantir a
oferta de servicos ecossistémicos a elas associados. A aplicacdo de tais
regras leva em consideracdo o tamanho da propriedade em maodulos fiscais e
as caracteristicas associadas as APPs (ex: largura do curso d'agua; area da
superficie do espelho d'agua).

O déficit de Areas de Preservacdo Permanente (APPs) no Pais é
estimado em 6 milhdes de hectares (SOARES-FILHO et al.,, 2016). Essas
areas se referem a beiras de rios e demais corpos d agua, além de topos de
morro, onde ha restricdes de uso e, de maneira geral, obrigacdo de manter ou
recuperar vegetacao nativa.

Com o objetivo de proteger a vegetacdo nativa em areas privadas e
auxiliar na conservacdo da biodiversidade e nos processos ecologicos, a
legislacdo ambiental brasileira também exige que cada propriedade rural
mantenha um percentual minimo de vegetagdo nativa — as chamadas Reservas
Legais (RL). Sdo areas localizadas no interior de uma propriedade ou posse
rural, delimitada nos termos do art. 12 da Lei 12.651/12 com a funcéo de
assegurar o uso econdmico de modo sustentavel dos recursos naturais do
imovel rural, auxiliar a conservacao e a reabilitacdo dos processos ecoldgicos e
promover a conservacao da biodiversidade, bem como o abrigo e a protecéo
de fauna silvestre e da flora nativa.

Grande parte das propriedades, porém, ndo tem protegido o montante
exigido por lei e, consequentemente, o passivo atual de RL no pais é de
aproximadamente 18 milhdes de hectares (SOARES-FILHO et al., 2014). Esta
regularizacdo pode ser feita na prépria propriedade rural (por meio de
restauracdo de vegetacdo) ou compensada em areas de vegetagdo nativa ou
areas degradadas fora da propriedade (por meio de serviddo ambiental,
compensacao ou Cota de Reserva Ambiental — CRA).

O Brasil possui na Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa e na reducdo do
desmatamento uma oportunidade Unica de conciliar producdo com

conservacdo ambiental, trazendo diversos beneficios econémicos, sociais e
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ambientais. Nesse sentido, vislumbra-se a oportunidade de intensificacdo
produtiva em larga escala, por meio da otimizacdo do uso da terra, aliando
aumento da producdo no médio e longo prazos com regularizacdo ambiental.
De fato, a necessidade de aumentar a produtividade por hectare na pecuaria
vem sendo amplamente discutida na ultima década, com foco na substituicdo
do modelo de expansdo da pecuaria extensiva e de baixa tecnologia por
intensificac@o produtiva sustentavel (HARFUCH; PALAURO;KIMURA, 2016).

A agenda de regularizacdo perante a Lei n° 12.651/12 cria
oportunidades para agregar critérios de sustentabilidade em todas as cadeias
produtivas do agronegécio brasileiro. No entanto, as fragilidades do ITR
apontam o sentido contrario das oportunidades presentes na Lei n°® 12.651/12 e
comprometem o potencial de contribuicdo para a conservacdo. Isso porgue 0
onus de se manterem grandes propriedades com baixa produtividade e/ou para
fins de especulacdo € minimizado e as areas declaradas de vegetagdo nativa
carecem de monitoramento no campo, transformando o ideal de isentar boas
praticas ambientais em mais um meio para dilatar a sonegacdo (SILVA;
BARRETO, 2014).

Por outro lado, a nova Lei pode trazer oportunidades para abrir espaco
para o debate a respeito de possiveis adequacdes do ITR ao marco legal, de

forma a promover o estimulo a conservag¢do ambiental em imoveis rurais.

4.4.2. Cadastro Ambiental Rural

Essa realidade pode mudar a partir da consolidacdo do cadastro
ambiental rural (CAR). O cadastro € um instrumento inédito de gestdo
ambiental previsto Lei n® 12.651/12, obrigatério a todos os proprietarios rurais
que tem por objetivo “monitoramento, planejamento ambiental e econémico e
combate ao desmatamento” (BRASIL, 2012). O CAR inova por atribuir, a cada
perimetro de propriedade rural, as formas de uso da terra e as areas
destinadas a preservacdo ambiental. Estas, quando inexistirem ou estiverem
em desacordo com a lei, necessitardao ser recompostas, via recuperacao ou
isolamento, ou compensadas, via aquisicdo de area equivalente ou aquisicao

de cotas florestais na bolsa de valores. A partir de 2017, os proprietarios que
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nao aderirem ao CAR serdo impedidos de receber crédito agricola, sendo esse
mais um estimulo & realizagédo do cadastro.

Espera-se que com o CAR, o ITR poder& seguir uma nova trajetoria, que
incorpore monitoramento ambiental das propriedades rurais, permitindo, assim,
a reducédo da sonegacédo do imposto oriunda de areas em discordancia com a
legislacdo ambiental. Embora insuficiente para resolver a problematica da
tributacéo e da propriedade de terras no Brasil, cruzar informagdes das bases
cadastrais do ITR com as do CAR dificultaria fraudes relativas as isencdes de
viés ambiental, reaproximando o ITR de sua natureza extrafiscal (LENTI;
SILVA, 20186).

Sob essa perspectiva, esse cadastro poderda, assim, ser mais uma
ferramenta para verificagdo do uso, da preservacao e da conservacao do solo
rural e, com isso, para o estabelecimento da tributacdo da terra segundo as

regras da extrafiscalidade que regem esse tributo.

4.4.3. Cotas de Reserva Ambiental

A revisdo do Cddigo Florestal aprimora mecanismos que facilitam sua
viabilizacdo. Um desses mecanismos € a Cota de Reserva Ambiental (CRA),
definido como um titulo nominativo representativo de area com vegetacdo
nativa existente ou em processo de recuperacao excedente a Reserva Legal. O
CRA de uma propriedade pode ser utilizado para a compensacdo do déficit de
reserva legal de outra, desde que tenha equivaléncia em area e esteja situado
no mesmo bioma e, de preferéncia, no mesmo estado. Vislumbra-se que, com
a operacionalizacdo da CRA através do Sistema de Cadastro Ambiental Rural,
um mercado de crédito monetario para terras florestadas possa se consolidar,
agregando com isso valor as florestas nativas (SAE,2013).

A possibilidade de utilizar mecanismos de compensacdo de RL
impactardo os custos de regularizacdo e necessidade de restauracdo de
vegetacao nativa. Estima-se que, se ocorrer um mercado de compensacéao de
RL dentro de cada bioma nos limites de cada estado, o potencial para tal
mercado € de 11 milhdes de hectares (reduzindo, assim, as perdas de area
produtivas para recomposicdo de RL na propriedade). Ainda assim, a

43



estimativa de area necessaria para restauracao, considerando déficit de APP e
de RL (que ndo h& possibilidade de compensacdo), € de 13,6 milhdes de
hectares (com base nos dados de SOARES-FILHO ET AL., 2014).

4.5. Analise comparativa entre ITR e a Lei de Protecdo da Vegetacéao

Nativa

Como a legislagdo do ITR é anterior a Lei de Protecdo da Vegetacao
Nativa, ndo ha uma adequacao precisa entre definicbes de areas de interesse
ambiental entre estas duas legislacdes.

No caso das Reservas Legais (RL), ha uma diferenca importante entre
as duas legislacbes, que é o fato de que a legislacdo do ITR exige que a RL
esteja averbada a margem da matricula do imével, enquanto que a Lei n°
12.651/12 exige apenas a identificacdo da RL no CAR e sua aprovacao por
orgdo ambiental competente (dispensando, neste caso, a averbagcdo no
Registro de Imoveis).

Essa diferenca foi abordada por Norat (2014), que buscou na
jurisprudéncia do STJ concluir se a isencao do ITR pressupde a realizacdo dos
atos oficiais mencionados no paragrafo acima. Segundo esse autor, em 2011,
os ministros exortaram” acertadamente pela necessidade de averbacéo para
fins de concessdo do beneficio fiscal, entendimento que se coaduna com a
protecdo ao meio ambiente e confere seguranca juridica. Em outro
entendimento, jA na vigéncia da Lei n° 12.651/12, o Ministro Benedito
Gongalves enunciou que “a isengdo do ITR, na hip6tese, apresenta inequivoca
e louvavel finalidade de estimulo a protecao do meio ambiente, tanto no sentido
de premiar os proprietarios que contam com reserva legal devidamente
identificada e conservada, como de incentivar a regularizacdo por parte

”5

daqueles que estdo em situacéo irregular’™. Segundo esse entendimento, o ato

de especificacdo pode ser feito tanto a margem da inscricdo da matricula do

* Recurso especial n° 1.027.051 do STJ
® Recursos especial n° 1313058 e n° 1407688
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imovel, como administrativamente, nos termos da Lei de Protecdo da
Vegetagdo Nativa

Por outro lado, a Lei 12.651/12 impGe o dever de registro da Reserva
Legal no CAR. Nesse sentido, a auséncia de registro no CAR imp&e restricbes
ao produtor rural, como vedacéo a linhas de financiamento, etc., ao contrario
da averbacdo no registro de imoveis, onde sancdo alguma é imposta.

Segundo Norat (2014), este tema ganhou novos contornos com a nova
lei florestal, pois, o registro no Cadastro Ambiental Rural dispensa a averbacao
da reserva legal no Cartério de Registro de Imdveis, entendendo-se que, na
mesma linha de raciocinio, a inscricdo no CAR € necesséaria para 0 gozo da
isengdo. As disposicoes trazidas pela nova Lei tém por finalidade a
identificacdo do perimetro da reserva legal em cadastro nacional, possuindo a
mesma funcdo da averbacdo no registro de imdveis, com a vantagem de o
CAR ser operado pelos érgaos do SISNAMA. Sob essa perspectiva, segundo
Norat (2014), atualmente ndo ha necessidade de qualquer procedimento no
Cartério de Registro de Imdveis com a relacdo a averbacdo da Reserva Legal
para 0 gozo do beneficio fiscal relativo ao ITR.

Outra diferenca diz respeito a inexisténcia, na legislacdo do ITR, de
qualquer referéncia as areas de uso restrito, de que tratam os artigos 10 e 11
da Lei n® 12.651/12, que, inclusive, prevé sua deducdo da base de calculo do
ITR. Em contrapartida, a legislacdo do ITR considera como néo tributaveis as
areas de interesse ecoldgico para a preservacdo dos ecossistemas (assim
declaradas mediante ato do 6rgdo federal ou estadual competente), sendo que
este conceito ndo é utilizado na Lei n® 12.651/12 (APPY, 2015).

O § 3°do art. 41 dessa Lei prevé que os proprietarios rurais inscritos no
CAR inadimplentes em relacdo ao cumprimento de termo de compromisso ou
Programa de Regularizacdo Ambiental (PRA) ndo séo elegiveis a alguns tipos
de incentivos. Entre estes incentivos estd “a deducdo das Areas de
Preservacdo Permanente, de Reserva Legal e de uso restrito da base de
calculo” do ITR (art. 41, I, “c”). No entanto, esta penalidade pelo
descumprimento de obrigacbes de regularizagdo ambiental assumidas nos
termos Lei n°® 12.651/12 nao foi, até hoje, incorporada a legislacdo do ITR
(APPY, 2015).
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Outro ponto que merece destaque € o fato que na tributacdo do ITR, o
aproveitamento racional e adequado é verificado recorrendo-se ao método de
mensuracdo do grau de utlizagdo do imovel, utilizando-se de indices de
eficiéncia do uso do solo.

Sob essa perspectiva, na tributacdo do ITR, as areas de reserva legal e
de preservacao permanente sdo areas isentas, entretanto, caso elas ndo sejam
preservadas, em descumprimento a legislagdo ambiental, elas poderdo ser
consideradas como area utilizada na atividade rural, o que significa receber a
chancela de que estariam cumprindo a funcdo social (LACERDA; SILVA,
2014).

Esse problema € causado, portanto, porque ndo se exige a observancia
da legislacdo ambiental para fins de apuracdo do grau de utilizacdo do imovel.
Da mesma forma, a legislacdo do ITR ndo prevé nenhum parametro para se
apurar os demais critérios da funcéo social da propriedade: o cumprimento da
legislacdo trabalhista; o bem-estar de empregados e proprietarios. Além disso,
conforme mencionado anteriormente, o Unico parametro empregado, que é o
do aproveitamento racional e adequado, s6 é utilizado para as atividades

pecuéria e extrativa e mediante indices que foram estabelecidos em 1980.
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5 RECOMENDACOES: Como o ITR pode ser melhor aplicado para

incentivar a conservagao?

Subsidios fiscais para acfes privadas so surtem efeito se representarem
mudancas efetivas nos niveis de cobranca; terdo pouco ou nenhum resultado
se as isencdes e subsidios incidirem sobre impostos e taxas que sao
largamente sonegados ou cujos valores sao muito baixos (YOUNG;
DEBAKKER, 2015).

Conforme abordado ao longo desse documento, o ITR possui um
enorme potencial de combater a baixa produtividade e incentivar boas praticas
ambientais. No entanto, a defasagem dos parametros usados para avaliar o
grau de uso da terra, a insignificancia do valor a ser isentado (em termos
nominais), além dos problemas administrativos ja citados comprometem esse
potencial. A transferéncia da fiscalizacdo do ITR para 0s municipios
conveniados é uma opc¢ao para reduzir o quadro de baixa arrecadacao do
imposto. No entanto, essa solucdo nao € suficiente para resolver o problema.
Isso acontece por que, embora devam fazer levantamentos locais do valor de
terra nua (VTN), ainda € comum utilizar a tabela fixa de precos do Conselho
Estadual de Politica Agricola, Agréria e Fundiaria (Cepaf) e néo fiscalizam o
grau de uso declarado pelos proprietarios de terra (SILVA ; BARRETO, 2014).

Sob essa perspectiva, o que se pode concluir, com relacdo ao ITR é
que, com a estrutura atual de arrecadagcdo, pouco se pode esperar deste
instrumento como fonte de recursos para gestdo ambiental ou como indutor de
um comportamento que favorece as praticas conservacionistas. A isencéo
tributaria, portanto, ndo € atrativa suficiente para orientar o comportamento dos
produtores rurais para acdes de conservacdo. No entanto, baseado em estudos
anteriores sobre o tema e no conhecimento adquirido ao longo desse trabalho,
sera apresentada aqui uma proposta de como favorecer os mecanismos de
arrecadacdo do ITR e de inducéo de boas praticas ambientais com a utilizacédo

desse instrumento.
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5.1. Fiscalizacao

Ao longo desse documento, a falta de fiscalizacao foi elencada como um
dos principais problemas de implementacdo do ITR. A seguir, serdo

apresentadas duas possibilidades de lidar com esse gargalo.

5.1.1. Cruzar dados com informacdes geograficas

Os 6rgéos fiscalizadores podem submeter a declaracdo do ITR a uma
andlise do tipo malha fina com base em informag6es geogréaficas como o CAR
e da cobertura do solo (Prodes e TerraClass). Essa comparacdo de dados
declaratérios com informacdes geograficas e precos da terra poderiam
identificar os maiores sonegadores individuais. Esse processo poderia
subsidiar a andlise tanto para areas declaradas como isentas como areas de
uso, a fim de definir areas prioritarias para conservacao, conforme sugerido por
Silva e Barreto (2014).

Isso poderia incluir a implantacdo de um banco de dados compartilhado
entre SRF e IBAMA, para que possa haver facil comprovacdo dos dados
declarados, e um dos passos mais importantes para aumentar os beneficios
deste IE para conservacdo. De fato, o Instituto Socioambiental (2007) ja
sugeriu que o Documento de Informacdo e Atualizacdo Cadastral do ITR
(DIAC) deve abrir campos para identificacdo da propriedade por suas
coordenadas geograficas e pelo nimero da Licengca Ambiental emitida.

Segundo Appy (2015), ndo h4, no entanto, uma coordenacao entre o
cadastro da Receita Federal (CAFIR) e os cadastros ambientais, em especial
com o CAR. Em particular, atualmente ndo ha sequer uma checagem da
consisténcia das informagdes do CAR com o ADA, que é utilizado como forma
de compatibilizacédo das informacfes fornecidas aos 6rgdos ambientais com as
informacg0des utilizadas na apuracédo do ITR.

De fato, existem disparidades entre os dados da Secretaria de Receita
Federal (SRF) e do IBAMA. Em linhas gerais, o niumero de propriedades que

informam, anualmente, a SRF a existéncia de areas sob restricdo ambiental em
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suas propriedades, e se beneficiam da diminuicdo nos valores do ITR, é
consideravelmente maior se comparado ao numero de ADAs analisados pelo
IBAMA, no mesmo periodo. Um quadro que indica possiveis divergéncias entre
0 estado de conservacéo declarado no ITR, e o estado in loco da propriedade,
fatores importantes de serem apurados em acdes de fiscalizacdo (INSTITUTO
SOCIOAMBIENTAL, 2007).

Vale ressaltar que ndo ha uma articulagdo entre a Secretaria da Receita
Federal e o IBAMA para fins de compartilhamento de dados. Nos formularios
de declaracéo do ITR, por exemplo, cada imovel é identificado pelo “Numero do
Imoével na Receita Federal’, ndo havendo qualquer campo que possibilite a
inclusdo do nuimero da Licenga Ambiental Unica (LAU) ou as coordenadas
geograficas da propriedade. Esta falta de comunicacdo dificulta o
estabelecimento de acdes de fiscalizagdo direcionadas (INSTITUTO
SOCIOAMBIENTAL, 2007).

Outra solucdo seria, por exemplo, substituir a ADA pelo CAR como
comprovante da existéncia da vegetacdo natural ou em estado de recuperacao.
Isso criaria um vinculo entre o objetivo primario do ITR e os objetivos da Lei n°
12.651/12, com a vantagem de permitir também verificar a situacdo das
atividades produtivas da propriedade. Sob essa perspectiva, a vinculagdo ao
CAR poderia ser instrumento para melhorar a gestdo do ITR para atingir seu
objetivo original de promover o uso eficiente da terra. De fato, jA existe um
projeto de lei no Senado sobre essa matéria. O texto altera artigo da Lei n°
12.651/12, e prevé a apresentacdo do CAR no lugar do Ato de Declaracdo
Ambiental (ADA) e recebeu parecer favoravel do relator, senador Lasier Martins
(PP-RS). Segundo o senador, no texto de seu voto, 0 projeto representa a
ampliagcdo de oportunidade para o produtor rural implementar sua condicéo
subjetiva para obter a reducdo do seu pagamento do ITR. Atualmente o PL
aguarda deliberacdo na Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado
(BRASIL, 2017).

No entanto, um eventual aproveitamento das informacdes do CAR para
a apuracao do ITR poderia ajudar no controle das areas de interesse ambiental
na apuracdo do imposto, mas estd longe de ser uma solucdo para 0s
problemas decorrentes da fragilidade dos cadastros de imdveis rurais no pais.

A inexisténcia de um cadastro georreferenciado completo e certificado continua
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sendo uma das principais razfes para a fragilidade dos direitos de propriedade
de imdveis rurais — principalmente na Amazoénia — o0 que, por sua vez, favorece

0 desmatamento com fins especulativos (APPY,2015).

5.1.2. Definir &reas prioritérias para fiscalizacao

Alguns municipios criticos, com altas taxas de desmatamento e baixos
indices de produtividade podem ser contemplados na definicdo de areas
prioritarias para fiscalizacdo. De acordo com dados do projeto TerraClass®
(INPE e EMBRAPA), 46 municipios do bioma Amazbénia concentraram 50%
destes pastos sujos ou o0 equivalente a 6,7 milhdes de hectares em 2007.

O Governo Federal, por meio do Decreto n° 6.321 de 21 de dezembro de
2007, estabeleceu uma série de acdes de forma a prevenir, monitorar e
controlar o desmatamento ilegal no bioma Amazénia. Dentre tais acoes, cita-se
a Lista de Municipios Prioritarios, a qual recebe esse nome uma vez que
nesses municipios serdo priorizadas as medidas de integracdo e
aperfeicoamento das acfes de monitoramento e controle de 6rgaos federais, o
ordenamento fundiario e territorial e o0 incentivo a atividades econdmicas
ambientalmente sustentaveis.

O Art. 2° do Decreto n° 6.321/07 responsabiliza o Ministério do Meio
Ambiente pela edicdo anual de Portaria com a lista de municipios a serem
considerados prioritarios para acdes de prevencao e controle do desmatamento
no Bioma Amazodnia. Os critérios para que 0S municipios componham a lista
sdao: (I) area total de floresta desmatada no  municipio;
(I) é&rea total de floresta desmatada nos dltimos trés anos; e
(111) aumento da taxa de desmatamento em pelo menos trés, dos ultimos cinco

anos.

® O Projeto TerraClass é resultado de uma parceria entre o Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais — Centro Regional da Amazénia (INPE/CRA), Embrapa Amazénia Oriental (CPATU),
ambas localizadas em Belém - PA, e a Embrapa Informatica Agropecuaria (CNPTIA), situada
em Campinas — SP. Este projeto tem como objetivo produzir mapas sistémicos de uso e
cobertura das terras desflorestadas, com objetivo de entender a dindmica de uso e cobertura
da Amazonia Legal Brasileira. Para isto ja foram mapeados cinco anos de uso e cobertura
(2004, 2008, 2010, 2012 e 2014) (INPE, 20186, site).
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Uma vez integrante da lista, 0 municipio € acompanhado e recebe apoio
do governo federal na implementacdo de agbes que visem diminuir as taxas de
desmatamento, buscando também a transicdo para uma economia de base
sustentavel. Como consequéncia, espera-se que 0 municipio deixe de ser
considerado prioritario e seja classificado como um municipio com
desmatamento sob controle e monitorado.

Os critérios para que 0s municipios deixem a lista de prioritérios,

também séo editados anualmente por meio de portarias.

5.2. Revisar os indices minimos de produtividade

Os indices que definem o nivel minimo de produtividade das atividades
realizadas na propriedade sdo elementos fixos, definidos pelo governo,
calculados de acordo com a area minima necessaria para realizar determinado
tipo de atividade em determinado ambiente. Na pecuéria, esse indice é muito
baixo: na maioria da Amazbnia, 0,5 cabeca por hectare por ano; em algumas
regides chegando a 0,15 a 0,25 UA/ha/ano.

A Lei n° 8.629 de 25 de fevereiro de 1993 determina (art. 11) que os
indices sejam atualizados periodicamente. Os indices adotados hoje foram
estabelecidos em 1980 com base no censo agropecuario de 1975 e nunca foi
atualizado (Instrucéo Especial n® 19 do INCRA, de 28 de maio de 1980).

A revisdo aumentaria drasticamente a eficiéncia do ITR no cumprimento
de seu objetivo principal porque esses indices sdo usados pelo INCRA para
identificar propriedades para a reforma agraria (BARRETO, 2014).

Os produtores eficientes ganhariam, pois as terras usadas para a
especulacao tornar-se-iam mais acessiveis para a producao (seja por meio de
arrendamento ou venda). O fim do desmatamento especulativo liberaria
recursos para atividades produtivas e aumentaria 0 emprego no meio rural, o
que ajudaria a reduzir a pobreza. Silva e Barreto (2014) estimam que, se a
cobranca do ITR desestimulasse metade do desmatamento atual, seriam
poupados cerca de R$ 180 milh6es por ano com os custos para desmatar 300
mil hectares que seriam subutilizados. Este recurso poderia ser usado para

recuperar 120 mil hectares de pastos, que alimentariam 300 mil cabecas de
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gado. Portanto, os gestores publicos compromissados com a prosperidade e a
conservacdo ambiental deveriam apoiar o aumento do indice minimo de

produtividade.

5.3. Atualizar dados de valor de terra nua

Uma acao que poderia contribuir para tornar mais efetiva a arrecadacao
do ITR, e portanto, desestimular o desmatamento especulativo e estimular o
aumento da produtividade das &reas ja desmatadas seria de atualizar os dados
de valor de terra nua de forma periédica, como sugerido por Silva e Barreto
(2014). Esses autores apontam que os valores médios do preco da terra
estabelecidos pelo Cepaf representam em torno de 7% do valor de mercado e
os valores do INCRA representam, em média, valores 17% menores do que 0
de mercado. Nesse sentido, a coleta ou aquisicdo de precos de mercado
anualmente poderia tornar mais eficiente o processo de fiscalizacdo e diminuir
a discrepancia entre os valores de referéncias e precos de mercado
atualizados da terra.

5.4. Demandar um melhor desempenho dos 6rgéos responsaveis pela

arrecadacéao do ITR

Em 2004, um Procurador da RepuUblica do Estado de Sé&o Paulo
recomendou que a Receita Federal realizasse acbes para melhorar
arrecadacédo do ITR, incluindo um levantamento do potencial de arrecadacao, a
integracdo com o IBAMA e o INCRA. Segundo Silva e Barreto (2014), a acdo
dos 6rgdos supervisores € especialmente importante para a fiscalizacdo dos
municipios na Amazénia, onde, em muitos casos, o poder politico € dominado
por pessoas envolvidas com a grilagem de terras e que provavelmente

evitariam combater a especulacao.
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5.5. Desenvolver novas formas de afericdo do grau de uso.

Se o0 poder publico atualizar os indices minimos de rendimento, sera
necessario desenvolver métodos eficazes de verificacdo. No caso da pecuaria,
uma abordagem promissora seria usar os dados das agéncias de vigilancia
sanitaria animal sobre o estoque e comércio de gado para estimar o indice de
rendimento. Para tanto, seria necessario que os 0rgaos fiscais tivessem acesso
aos dados das agéncias de controle animal. Outra possibilidade seria usar o
ITR juntamente com o Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos
(ICMS), pois este ultimo seria menos sonegado do que o primeiro e por ser um
indicador da producéo.

De acordo com as regras hoje aplicadas a cobranca desse imposto, as
reservas naturais reconhecidas por lei sdo excluidas de sua base de célculo,
mas ndo as areas de manejo. Essas entram no cOmputo das areas tributaveis,
mas sem a incidéncia da principal variavel que determina o valor do ITR — 0
chamado indice do Grau de Utilizacdo da Propriedade. Como a aliquota do
imposto depende, essencialmente, desse indice, esse tributo ndo concede
qualguer vantagem ao proprietario que optar por promover o manejo florestal.
O principio que preside as regras adotadas no ITR € o de penalizar o latifandio
improdutivo. Se o grau de utilizacdo da propriedade é muito baixo, entre 10% e
20%, a aliquota do ITR é bastante alta. Mas se a propriedade apresenta grau
de utilizacdo maior do que 80%, a aliquota do ITR cai para niveis irrisorios.
Portanto, se forem consideradas as areas de manejo florestal como areas
utilizadas para fins produtivos, o proprietario se beneficiara da reducédo do ITR,
caso decida dedicar parte da propriedade para o desenvolvimento dessa
atividade.

A proposta relativa ao ITR consiste, entdo, em alterar a regra aplicada
para determinacéo do grau de utilizagcdo da propriedade. Para que a alteracao
produza impacto significativo, poderia ser contemplada a possibilidade de que,
para tal calculo, a area utilizada para o manejo florestal seja contada em dobro,
0 que reduziria a niveis préximos de zero a incidéncia do ITR sobre essa
propriedade. Tal medida reforcaria os outros instrumentos que compdem o
conjunto de medidas tributarias de incentivo ao manejo florestal (REZENDE,
2005).

53



5.6. Incluir atividades ndo-agrarias como areas efetivamente utilizada

Para solucionar o problema apontado no item 4.2.3.4, que trata da
utilizacdo do critério de areas ndo urbanas e do critério da destinagdo na
tributacdo do ITR, € recomendavel promover uma alteracdo na legislacao para
permitir que também seja considerada area efetivamente utilizada aquela que
também seja explorada em atividades ndo agréarias. No entanto, as atividades
urbanas, quando exercidas na zona rural, podem ser potencialmente
degradantes. Por essa razao, a legislacdo ndo deve simplesmente aceitar que
a atividade urbana exercida na area rural seja considerada area que cumpre a
funcdo social. E preciso, assim, verificar se os critérios de conservacdo e
preservacdo ambiental estdo sendo observados e, para isso, é essencial que
essa atividade urbana exercida na éarea rural esteja de acordo com o
zoneamento ecologico-econdmico estabelecido para a area.

De fato, isso foi proposto por Lacerda e Silva (2014), por meio do
acréscimo de uma alinea “f” ao inciso V do § 1° do art. 10 da Lei n°® 9.393/1996.
Essa proposta busca diminuir o 6nus tributario do proprietario que utiliza o
imével rural em atividades consideradas adequadas pelo Zoneamento
Ecolégico Econbmico - ZEE, mesmo que essa atividade ndo seja considerada
agraria, segundo a teoria tradicional do direito agrario. Essa proposta busca
diminuir o énus tributario do proprietario que utiliza o imével rural em atividades
consideradas adequadas pelo ZEE, mesmo que essa atividade ndo seja

considerada agraria, segundo a teoria tradicional do direito agrario.

5.7. Incluir o cumprimento da Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa como

critério de verificagdo da funcéo social da propriedade

A prevaléncia do aspecto econbmico significa que, para fins de
tributacdo do ITR, apenas o aspecto da utilizagdo € objeto de verificacdo da
funcdo social da propriedade, a despeito de a Constituicdo Federal apontar
outros trés critérios: ambiental, o cumprimento da legislacdo trabalhista e o

bem-estar de empregados e proprietarios.
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No entanto, recomenda-se que 0 parametro ambiental também seja
utilizado para verificar a funcdo social da propriedade. Nesse caso, caberia
utilizar-se do ja disposto nas regras da Lei de Protecdo da Vegetacao Nativa.
Seguindo essa logica, as areas com utilizacdo econbmica sO poderdo ser
consideradas utilizadas se o uso puder ser considerado autorizado por essa
Lei.

De fato, para atender esse critério, Lacerda e Silva (2014) propuseram
acrescentar um paragrafo ao art. 10 da Lei n°® 9.393/1996, com a seguinte

redacao:

“Art. 10 [...] 8 8° As éreas indicadas no inciso V deste artigo s6 serdo
consideradas efetivamente utilizadas se em consonancia com 0S usos
autorizados pela Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012.”

Além disso, os autores sugeriram uma alteracdo na redacao do art. 14

da mesma lei, conforme explicitado abaixo:

“Art. 14 No caso de falta de entrega do DIAC ou do DIAT, bem como de
subavaliagdo ou prestacao de informag@es inexatas, incorretas ou fraudulentas,
ou por ndo observancia da condicdo prevista no § 8° do art. 10, a
Secretaria da Receita Federal do Brasil proceder4d a determinacdo e ao
lancamento de oficio do imposto, considerando informac¢des sobre precos de
terras, constantes de sistema a ser por ela instituido, e os dados de area total,
area tributavel e grau de utilizacdo do imovel, apurados em procedimentos de

fiscalizagao”.

Segundo 0s autores, a proposta consiste em evitar que o proprietario, ao
cometer um ato ilicito, utilizando o imével rural sem observar a legislacédo
ambiental, seja beneficiado com aliquotas do ITR mddicas, que s6 seriam
justificaveis se houvesse o cumprimento da funcdo social da propriedade, o
gue néo é o caso.

Appy (2015) sugere que esta é uma proposta interessante, mas inclui a
ressalva que talvez ndo seja suficiente para que a incidéncia do ITR se torne

efetivamente um instrumento indutor de boas praticas ambientais.
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Outra opcéo seria restringir ainda mais o artigo 10, e incluir uma frase
com a obrigagédo de entregar o comprovante com o registro no CAR para fins
de regularizacdo com o ITR.
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6 CONCLUSOES

A necessidade de uma avaliagdo do Imposto Territorial Rural decorre,
inicialmente, de sua importdncia como instrumento de politica agraria.
Conforme abordado ao longo desse documento, a constituicdo do ITR se deu
de forma intimamente atrelada as questdes fundiarias e a politica agraria
nacional, com enfoque quase exclusivo no aspecto social da terra, sem um
foco especifico em principios de conservacédo do meio ambiente.

No entanto, apesar das dificuldades de implementacdo do instrumento,
existe um potencial de trabalhar o imposto ndo s6 como instrumento de politica
agraria, mas também de forma a adequa-lo aos objetivos de conservagao
previstos na legislagdo ambiental brasileira. Sob essa perspectiva, esse
trabalho buscou mapear os principais aspectos que prejudicam a dimensao
ambiental do ITR, bem como apresentar diferentes propostas de solucédo para
corrigir as distorgOes existentes, de forma de que o ITR possa servir, de fato,
como um instrumento de extrafiscalidade promocional ambiental.

Os resultados desse estudo apontam diversos gargalos de
implementacdo do ITR, tanto em termos juridicos — inclusive a inadequacao
com as legislagcbes ambientais promulgadas posteriormente - quanto em
termos técnicos e institucionais. Nesses aspectos apontados por ultimo, fica
evidente a fragilidade do instrumento em termos de promoc¢édo do estimulo a
produtividade, pela baixa arrecadacao, falta de fiscalizacdo, altos niveis de
sonegacdao e indices desatualizados e incompativeis com a realidade brasileira
atual.

A partir dessa problematica do imposto, foi possivel levantar e discutir
algumas recomendacdes que podem subsidiar o ITR em seu objetivo
extrafiscal de aumentar a eficiéncia do uso da terra no pais, e
consequentemente, de promover a conservacdo ambiental. No entanto, esse
estudo exploratério inicial se ateve apenas a literatura encontrada sobre o
tema, ndo abordando, por exemplo, levantamento de dados primarios como
entrevistas e consultas diretas ao sitio da Receita Federal.

Para estudos futuros, sugere-se realizar uma analise mais aprofundada
dos fatores institucionais que impedem uma boa aplicacdo do ITR (utilizando,

por exemplo, ferramentas como a analise SWOT e o modelo de dindmica de

57



sistemas), de modo a abordar de forma mais especifica as fraquezas e

oportunidades relacionadas ao instrumento.

Outra abordagem poderia incluir um estudo de avaliagdo do ITR nos
moldes de uma avaliacdo de politicas e programas governamentais. Segundo
Silva (1999), o interesse mais imediato para realizar estudos e pesquisas de
avaliacdo das atividades do governo estaria ligado a auferir os diversos
resultados — esperados e nao esperados- alcancados pelos programas quando
implementados. Segundo esse autor, 0s principais motivos para realizar esse
tipo de estudo seriam (1) a efetividade do programa e (2) entender o modo, ou
0 processo especifico, pelo qual os programas alcancam (ou n&o) esses
resultados. Aqui, poder-se-ia trazer um foco de compatibilizagdo com as
legislagbes ambientais existentes e buscando solucionar os principais gargalos
da dimensédo ambiental do imposto por meio de uma andlise aprofundada de
atores, governanga, recursos, instituicbes, e chegar a solucbes de

transparéncia, eficiéncia, qualidade e accountability.

Uma terceira abordagem poderia incluir uma analise custo beneficio da
aplicacdo do ITR para a conservacdo ambiental, incluindo um cenario atual
(business as wusual) e um segundo cenario de boas praticas sendo
implementadas e da andlise dos beneficios de uma adequada

operacionalizacdo do ITR em termos de conservacdo ambiental.

E importante ressaltar, por fim, que as sugestdes aqui propostas S&o
apenas algumas das alternativas existentes, ndo se constituindo como
necessarias e/ou suficientes para solucionar o grande desafio de

implementacéo desse instrumento.

Para se enfrentar esse problema, é preciso que os poderes constituintes
e as instituicbes da sociedade civil, em especial aquelas com atuagcdo na area
da preservacédo e conservagdo ambiental, possam discutir todas as alternativas
viaveis a mudanca da estrutura da tributacdo do ITR, segundo os principios do
desenvolvimento sustentavel e da tributacio como instrumento da

extrafiscalidade ambiental.
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