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RESUMO

A Constituicao prevé que o Imposto Territorial Rural deva ser cobrado com
vistas a desestimular a manutencao de propriedades improdutivas. Esse imperativo
constitucional decorre da tematica da reforma agraria, e objetiva tornar mais justa a
distribuicdo de terras no Pais, considerando que ha uma concentracdo da
propriedade rural, em contraste a um bom numero de trabalhadores rurais com
insuficiente acesso a terra, realidade essa que remonta ao inicio da histéria do
Brasil. O Estado brasileiro dispde de alguns mecanismos juridicos para promover
uma reforma agraria, dentre eles, a tributacdo. Pela caracteristica da
extrafiscalidade, o imposto em exame apresenta importante potencial para induzir o
cumprimento da funcao social da propriedade, pois ha o permissivo legal para gravar
mais onerosamente a propriedade que ndo cumprir essa funcdo. Diante de uma
realidade em que boa parte das terras do pais encontra-se subutilizada, ou
inutilizada, propdem-se uma analise com vistas a verificar se o Imposto Territorial
Rural tem sido eficaz em sua miss&o constitucional de combater a improdutividade e
concentrac&do da propriedade rural. Da forma como esta disciplinado na legislacéo,
constata-se que a cobranca do ITR €& complexa e com varias informacdes
necessarias ao seu calculo deixadas sob a responsabilidade do contribuinte. Esse
fato, somado a deficiéncias na fiscalizacao, e a dificuldades praticas de afericdo de
varios critérios utilizados para se calcular o valor do tributo, torna o mecanismo
pouco eficaz para promover uma melhor distribuicdo de terras. Pela dificuldade de
ser cobrado, e pela insercdo no ordenamento legal vigente da nocdo de
produtividade como fator determinante do valor a ser cobrado, o ITR ndo tem se
mostrado eficaz para combater a propriedade improdutiva, numa otica voltada a
proporcionar acesso a terra a um contingente de agricultores dela privados.

Palavras-chave: Reforma agraria. ITR. Propriedade improdutiva. Fungcao social.



ABSTRACT

The Constitution provides that the Rural Territorial Tax should be levied with
a view to discouraging the maintenance of unproductive properties. This
constitutional imperative derives from the land reform theme, and aims to make the
distribution of land in the country fairer, considering that there is a concentration of
rural property, in contrast to a good number of rural workers with insufficient access
to land, a reality that goes back to to the beginning of Brazilian history. The Brazilian
State has some legal mechanisms to promote land reform, including taxation. Due to
the characteristic of extrafiscality, the tax under examination has important potential
to induce the fulfilment of the social function of property, since there is the legal
permissive to record the property more costly than not. Faced with a reality in which
much of the country's land is underused or unused, an analysis is proposed to verify
whether the Rural Land Tax has been effective in its constitutional mission to combat
the unproductivity and concentration of rural property. . As it is disciplined in the
legislation, it is found that the collection of ITR is complex and with various
information necessary for its calculation left under the responsibility of the taxpayer.
This fact, coupled with deficiencies in enforcement and practical difficulties in
gauging various criteria used to calculate the value of the tax, makes the mechanism
ineffective in promoting better land distribution. Due to the difficulty of being charged,
and the insertion in the current legal system of the notion of productivity as a
determining factor of the amount to be charged, the ITR has not been effective in
combating unproductive property, in a perspective aimed at providing access to land
to a contingent. from her private farmers.

Keywords: Agrarian Reform. ITR. Unproductive property. Social function.
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1 INTRODUGAO

O Imposto Territorial Rural (ITR) esta previsto no art. 153, inciso VI, caput,
da Constituicao de 1988 (CR/88), e conforme dispée o § 4° inciso |, do mesmo
artigo, deve ser cobrado de tal forma a desestimular a manutencéo de propriedades
improdutivas. Trata-se de tributo com forte conotacéo extrafiscal, visando induzir a
propriedade ao cumprimento de sua funcao social. O dispositivo constitucional em
comento esta relacionado a uma realidade existente no Pais, praticamente desde
seu descobrimento: uma grande concentragao da propriedade rural. Essa
concentrac&o, como se vera, & heranga histdrica, mas passou a ser questionada, de
forma mais ostensiva’, a partir da década de 1950, por movimentos sociais de indole
campesina, surgindo uma reivindicagao pela implantacao de uma Reforma Agraria
no Pais. Na visao desses movimentos, a distribuicao da terra no Brasil € injusta, com
uma grande porc¢do do territdrio nas maos de uns poucos proprietarios, € um grande
numero de agricultores com pouca ou nenhuma terra. Desde entdo, instalou-se um
conflito no campo, com proprietarios defendendo seu direito de propriedade, também
consagrado na atual Carta Magna como um direito fundamental, de um lado, e
agricultores sem terra, de outro, reivindicando a intervencdo do Estado na
propriedade com vistas a corrigir, ou amenizar, essa concentracao da terra. Muito
por conta da sobreposicao de direitos e principios fundamentais envolvidos -
dignidade da pessoa humana, direito ao trabalho, construgao de uma sociedade
livre, justa e solidaria, frente ao direito de propriedade - a luta por uma Reforma
Agraria tem permanecido desigual, pois, passados ja quase setenta anos, a
realidade fundiaria do Pais nao apresenta mudangas essenciais, malgrado os
avancos obtidos decorrentes de iniciativas governamentais®.

Em seu inicio, o tema central do debate sobre a Reforma Agraria foi a

grande propriedade rural, rotulada com um termo que foi, e ainda é, emblematico

! Luiz Ernani Bonesso de Aradjo entende que a luta pela terra no Brasil remonta aos quilombos, vistos como
focos de resisténcia ao crescente poderio dos grandes proprietarios. O autor também inclui nessa abordagem a
revolta de Canudos (1896-1897) e a Guerra do Contestado (1912), de forma que os movimentos de resisténcia
a injusta distribuicdo da terra antecedem a década de 1950, ainda que sem a articulagdo alcangada a partir
dessa época. (ARAUJO, Luiz Ernani Bonesso de. O acesso a terra no estado democratico de direito. Frederico
Westphalen: Edi. da URI, 1998, p. 186-187)

? Conforme relatério do Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agraria - INCRA, até o ano de 2017 tinham
sido assentadas quase 1.350.000 familias desde o inicio do Programa Nacional de Reforma Agraria. (INCRA.
Numeros da reforma agrédria. Familias assentadas - historico. Brasilia, [2018]. Disponivel em
http://www.incra.gov.br/reforma_agraria Acesso em: 31 ago. 2018).
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dessa realidade: o latifundio. Até a CR/88 o latifundio era o fundamento para se lutar
pela Reforma Agraria, pois o direito de propriedade até entdo consagrado era o
disciplinado pelo Cdédigo Civil de 1916, sendo um direito absoluto, podendo o
proprietario usar e dispor do imoével como bem lhe aprouvesse. Era uma propriedade
que nao obrigava, pelo menos ndo sob a otica social. A realidade mostrava grandes
fazendas com vastas areas sem nenhum aproveitamento agricola, e quica, fazendas
inteiras sem nenhuma exploragao.

Ocorre que a CR/88 mitigou aquele absolutismo que caracterizava o direito
de propriedade, que passou a ser condicionado ao cumprimento da funcao social.
Ao par disso, o Texto Constitucional reintroduziu® a nocao de produtividade da terra
como qualificador do direito de propriedade. Conforme disposto no art. 185, inciso I,
da CR/88, passou a ser insusceptivel de desapropriacéo para fins de reforma agraria
a propriedade considerada produtiva. Isso deslocou o foco da discussao, até entao
direcionado ao latifundio, para a produtividade, vale dizer, a partir de entdo uma
propriedade de grande extensdo, o latifundio classico, deixou de ser
necessariamente um problema. Se ela fosse considerada produtiva, estava blindada
contra o poder de interferéncia do Estado, ndo importando seu tamanho. Por essa
razao, a discussado atual sobre Reforma Agraria e grande propriedade rural deve
levar em conta o aspecto da produtividade, tendo o latifundio deixado de ser a unica
caracteristica da propriedade rural a permear o debate sobre o tema.

Seja como for, a problematica da terra no Brasil continua posta, com dados
oficiais demonstrando uma grande concentracdo de terra, como se vera neste
trabalho, em contraste a um grande numero de agricultores dispondo de pequenos
lotes, e um numero consideravel deles sem terra nenhuma, a ser também explicitado
adiante. Na questao da produtividade, os critérios de afericao utilizados remontam a
década de 1970, o que suscita discussdes sobre o real aproveitamento da terra na
atualidade. Os movimentos sociais que lutam pela Reforma Agraria insistem no
argumento de que a solugao para a questdo agraria passa pelo Estado, que pode e
deve interferir na questao. E, de fato, a Carta Maior coloca a disposicao do Estado
dois mecanismos juridicos aptos a interferir no direito de propriedade: a
desapropriac&o e a tributacdo. A desapropriagdo nao sera aqui tratada. No campo

da tributacao, a proposta deste trabalho € empreender uma analise da eficacia do

* Ao longo do trabalho se vera que a produtividade da terra foi condicdo para a manutencdo da propriedade
rural por um longo periodo na histdria do Brasil.
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ITR como mecanismo de combate a propriedade improdutiva, tal como manda a
CR/88.

Como ja mencionado, o debate sobre a existéncia de injusta distribuicao de
terras no Brasil, com o reconhecimento oficial da necessidade de uma Reforma
Agraria, e a adocdo de mecanismos juridicos para combater o latifundio e a
improdutividade, foi suscitado no ambito da tematica da Reforma Agraria. Com isso
em mente, sera feito um breve resgate da historia da propriedade rural no Brasil,
para a compreensao da realidade presente, realidade essa que motivou a reacao
social contra ela. Em seguida, o direito de acesso a terra como tendo natureza de
direito fundamental sera analisado com vistas a se verificar amparo constitucional na
luta pela Reforma Agraria. Se o acesso a terra é direito fundamental, faz-se
necessario verificar que aspectos da tributagdo seriam aptos a promover a garantia
desse direito, o que se fara no exame da extrafiscalidade do ITR.

Por fim, o imposto sera analisado em sua totalidade, a partir da legislagéo
que regula sua apuracgao, lancamento, cobranca e fiscalizacdo, com destaque para
os aspectos atinentes aos objetivos desse trabalho, objetivando a compreensao de
seu funcionamento. A partir dessa analise, serao apontados aspectos com potencial
para comprometer, ou ndo, a eficacia do tributo no alcance dos seus objetivos

constitucionalmente definidos.
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2 A PROPRIEDADE RURAL NO BRASIL

Falar em eficacia do ITR como mecanismo de combate a propriedade
improdutiva € adentrar no ambito da tematica da Reforma Agraria. E quando se trata
de Reforma Agraria, a questdo-chave, € a concentracdo de terras no Brasil. Essa
concentracdo esta associada a um termo de uso corrente quando se fala em
Reforma Agraria, que vem a ser o latifundio. O termo tem o sentido pratico de uma
grande propriedade rural nao utilizada, ou subutilizada. Apesar do debate atual fazer
referéncia a propriedade improdutiva, muito mais por forca da ordem constitucional
vigente, a ideia do latifundio permeia qualquer estudo que venha a ser realizado
envolvendo o tema. Como a concentracdo de terras no Pais & fato notorio e
oficialmente reconhecido, € necessario resgatar, ainda que brevemente, as origens
histéricas da propriedade rural, para se compreender por que a concentracdo de
terras € como €, e como essa concentracdo se relaciona com o sentido pratico da
propriedade improdutiva.

O estudo da propriedade rural no Brasil pode ser dividido em trés periodos.
O primeiro vai do seu surgimento, em 1530, com o instituto das sesmarias, até o
advento da Lei n® 601/1850, de 18/09/1850, conhecida como Lei de Terras. O
segundo periodo abrange o interregno temporal entre a edicdo da Lei de Terras e a
promulgacao da CR/88. Por fim, o terceiro periodo tem inicio com a vigéncia da atual
Carta Magna e chega aos dias atuais. Cada um desses periodos apresenta

caracteristicas proprias, que serdo analisadas a seguir.

2.1 O REGIME DAS SESMARIAS

Sob o ponto de vista juridico, Varela (2005, p. 73) entende que a
propriedade rural no Brasil tem inicio por volta de 1530, ainda no ambito das
Capitanias Hereditarias, sendo que, dentre os poderes conferidos ao donatario da
capitania, estava o de conceder sesmarias (VARELA, 2005 p. 74), nos moldes do
regime que vigorava em Portugal a época.

O instituto das sesmarias surgiu no Direito Portugués por volta do ano 1375,
e objetivava enfrentar uma crise de abastecimento, na esteira de uma escassez de
mé&o de obra provocada por queda demografica, e catalisada pela Grande Peste

ocorrida na Europa nos idos de 1348 (VARELA, 2005, p. 21). Essa crise teve como
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efeito o abandono de propriedades até entdo cultivadas. Por conta do contexto em
que foi editada, a chamada Lei das Sesmarias trazia em seu bojo, ainda que em
forma rudimentar, a obrigatoriedade de cultivo como condigdo para que a posse
fosse confirmada. A concessao da sesmaria pressupunha uma propriedade antes
produtiva, agora improdutiva. Como a lei visava solucionar uma crise agricola, era
preciso impor a obrigacdo de que o sesmeiro de fato lavrasse a terra, sob pena de
perda da sesmaria em favor de quem a tornasse produtiva (VARELA, 2005, p. 23).
Posteriormente, através das Ordenacgdes Filipinas, foi adicionado ao sistema
sesmarial o principio da razoabilidade, pelo qual o tamanho da sesmaria devia
guardar propor¢cdo com a capacidade de aproveitamento do sesmeiro (VARELA,
2005, p. 55). Por fim, foi permitida a concessdo de sesmaria de area antes
inexplorada. A sesmaria no Direito Portugués nao era dominio ou posse
abstratamente considerados, mas sim um dominio adjetivado pelo atributo da
utilidade (VARELA, 2005, p. 59). Era uma propriedade condicionada.

O que permitiu a implantacdo no Brasil do regime das sesmarias,
considerando que se tratava de uma realidade bastante diversa da verificada em
Portugal, notadamente por ocasiao do surgimento do instituto, foi a previsdo, nas
Ordenacdes Filipinas, da possibilidade de doacdo de terrenos “nunca dantes
cultivados” (VARELA, 2005 p. 75). Varela (2005), contudo, anota que o regime das
sesmarias no Brasil passou a sofrer adaptacdes pouco tempo apds ser por aqui

instituido. Em suas palavras:

Pressupostos para a compreensao adequada desse fendmeno do
‘“transplante juridico” e dos novos deveres que se agregam a
propriedade sesmarial, sdo as bases da politica mercantilista que
orienta as relagbes econdmicas entre metrépoles europeias e
colénias americanas. Nestas, palco de saques, pilhagens e
exploracéo, as estruturas que se organizam para atender a demanda
da generalizagcdo de mercadorias sao, fundamentalmente, o
latifundio, nucleo da agricultura voltada a exportacao, e a utilizagéao
da mao de obra escrava. (VARELA, 2005, p. 78-79)

E informa o surgimento de obrigagcdo estranha ao regime das sesmarias,
através do Regimento de Tomé de Souza, primeiro governador-geral do Brasil, onde
se permite a concessao de terras para a construgcao de engenhos-de-agucar, e com
a obrigacao ao sesmeiro de contribuir com a protecéo das terras da Coroa por meio

da construcao de edificagées militares (VARELA, 2005, p. 80). Como se nota, as
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sesmarias no Brasil passaram a ter uma “finalidade acucareira”, por conta de
interesses econémicos de Portugal.

Importante observar outro elemento fundamental da economia colonial, que
era a posse de escravos. A concessao de sesmaria sempre teve como um dos
requisitos a disponibilidade, por parte do sesmeiro, de meios aptos a explora-la. No
contexto do ciclo da cana-de-acucar, a posse de escravos, que ndo eram baratos
frente ao preco das terras, que nao valiam praticamente nada, era, em muitos casos,
condicao para receber terras (VARELA, 2005, p. 82). Da combinacao da atividade
acucareira com o regime escravocrata surge, na analise de Varela (2005), a figura
do latifundio. Gorender (1988, apud VARELA, 2005), observa que:

Os engenhos-de-acucar, pela sua estrutura de funcionamento,
precisavam de extensas areas: grande parte para o cultivo da cana,
outra para as pastagens e cultivo de géneros alimenticios, matas
para extragdo da lenha e materiais de construgdo, barreiros para a
extracdo da matéria-prima dos artigos de olaria (férmas para purga
do acgucar, telhas e tijolos), area para construgédo da represa (para os
engenhos movidos a roda d'agua) e, ainda, area para edificacdes
residenciais e produtivas. (GORENDER, 1988, p. 374 apud VARELA,
2005, p. 86-87)

Como se observa, a concentracao da propriedade da terra no Brasil surge,
em parte, como um efeito colateral da exigéncia de cultivo por parte do regime das
sesmarias. Nao se tratara neste trabalho das vicissitudes do regime sesmarial ao
longo do periodo em que vigorou no Pais*. Contudo, enquanto esteve em vigor, o
instituto da sesmaria sempre se caracterizou pela obrigatoriedade de cultivo da terra,
e pelo carater de um dominio condicionado, ndo absoluto, nao pleno (VARELA,
2005, p. 85), ainda que com uma tendéncia a um direito pleno, conforme Gorender
(1988, p. 395 apud VARELA, 2005, p. 84), ja que era possivel, por exemplo, a
alienacao de uma sesmaria.

O regime das sesmarias foi oficialmente extinto em 17 de julho de 1822,
sendo que somente em 18 de setembro de 1850 entrou em cena a Lei n® 601/1850,
conhecida como Lei de Terras. Esse lapso temporal € conhecido como ¢ periodo

das posses. Nao que a posse nao existisse no periodo em que vigorou o regime das

* A titulo de exemplo, Laura Beck Varela relata que o regime sesmarial no Brasil acumulou ao longo do tempo
uma série de incongruéncias, como a demarcacgdo, que era, no mais das vezes, incerta, 0 que provocava, por
exemplo, a concessdo de sesmaria abrangendo area ja objeto de outra sesmaria. (VARELA, Laura Beck. Das
sesmarias a propriedade moderna: um estudo de histdria do direito brasileiro. Rio de Janeiro: Renovar, 2005,
p. 107-110).
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sesmarias, muito ao contrario. Em todo esse periodo uma das formas de aquisi¢do
da terra era pela sua ocupacéo e cultivo. Alem disso, o0 processo de concesséao de
sesmaria era oneroso € impunha uma série de exigéncias, a tal ponto que muitos
candidatos a sesmeiros simplesmente abandonavam o processo, deixando a terra
livre para a invasdo de posseiros. E havia o caso de sesmeiros de direito que
abandonavam a sesmaria para explorar outras terras, visando fugir de obrigacdes
com o Governo. (VARELA, 2005, p. 108)

O que ocorreu com a extingdo do regime das sesmarias foi que a posse
permaneceu como unico modo de aquisicdo de terras. Gorender (1988, p. 397 apud
VARELA, 2005, p. 112) informa que “de 1822 a 1850, foi a posse a unica via de
acesso a apropriacao legitima de terras publicas. Mas uma via de acesso aberto a
grandes e pequenos. Se o numero desses ultimos cresceu com rapidez, surgiram
também as posses de vastas dimensdes.” O que marca esse periodo é a
legitimidade juridica da posse pela demonstracdo do cultivo e morada habitual na
propriedade, tanto para pequenos posseiros quanto para latifundiarios. (VARELA,
2005, p. 115)

2.2 A LEI DE TERRAS DE 1850

A Lei de Terras €, no dizer de Varela (2005, p. 139), um verdadeiro divisor
de aguas, pois veio com natureza de norma de transicdo, seja do trabalho escravo
para o trabalho livre, ou de uma forma de organizacao juridica da terra para outra.
Com o fim do regime das sesmarias em 1822, o Estado deixou de ter controle sobre
as terras do Pais. A Lei de Terras instituiu novas regras objetivando colocar o
Estado novamente no controle do processo de apropriagao do territério ocorrido no
chamado periodo das posses. Por outro lado, buscou legitimar as apropriacées
anteriores, mediante emprego dos critérios do efetivo cultivo e residéncia sobre as
terras. (VARELA, 2005 p. 139)

Dentre os dispositivos da Lei de Terras cabe destacar a definicao de terras
devolutas, a aquisicdo da posse dessas terras apenas por compra, e a definicdo de
um pre¢co minimo para compra. Alem disso, a lei criminalizou a “invaséo” de terras
devolutas ou alheias. A partir da lei, sesmeiros e posseiros que atendessem as

condicbes impostas seriam reconhecidos como proprietarios. Dentre essas
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condicdes, destaca-se o aproveitamento econémico, cultivo e moradia habitual, para
a revalidacao de sesmarias e legitimacao de posses. (VARELA, 2005, p. 1565)

O que marca esse periodo da histéria da propriedade rural € a mudanca na
forma juridica do instituto da propriedade. Até entao, inclusive na prescricdo da Lei
de Terras para a legitimac&o das situacdes anteriores, o fundamento da propriedade
era o cultivo. Com a lei, o cultivo deixa de ser elemento de direito, passando a
propriedade a ser um direito abstrato, restando postos os fundamentos para um
futuro direito de propriedade absoluto (VARELA, 2005, p. 156). Nas palavras de
Varela (2005), a Lei de Terras retira “[...] do Estado a possibilidade juridica de reaver
as terras ndo cultivadas, a ndo ser em caso de expropriacdo mediante indenizacao
prévia’. (VARELA, 2005, p. 157)

A partir da Lei de Terras, a produtividade deixou de ser elemento
caracterizador da propriedade, de forma que uma classificagdo em propriedade
produtiva ou improdutiva tornou-se inécua. O direito de propriedade passou a ser
demonstrado apenas pelo respectivo registro do titulo aquisitivo, pouco importando o
uso que se fazia da terra. De outra sorte, a Lei de Terras também nao alterou a
estrutura fundiaria do Pais, na medida em que grandes propriedades que
enquadraram-se nos requisitos da lei foram legitimadas, inclusive as obtidas por
posse.

No contexto de uma estrutura fundiaria onde predominava a grande
propriedade, com o proprietario podendo dela usar como bem entendesse, inclusive
nao usando, surgem os primeiros debates sobre a necessidade de uma Reforma
Agraria no Brasil, isso ja nos idos de 1950. O movimento se fortaleceu, e em 1964
foi editada a Lei n® 4.504/1964, de 30/11/1964, conhecida como Estatuto da Terra.
Uma das caracteristicas dessa lei foi estabelecer uma classificagéo para os imoéveis
rurais, trazendo a primeira defini¢éo juridica de latifundio.

O objetivo do Estatuto da Terra, conforme seu artigo primeiro, era regular
“‘direitos e obrigagdes concernentes aos bens imoveis rurais, para os fins de
execucao da Reforma Agraria e promoc¢ao da Politica Agricola”. Ou seja, a definicao
legal de latifundio surge num contexto associado a luta pela Reforma Agraria,
demonstrando uma estreita relacdo do latifundio com a concentracdo de terras,
particularmente as areas improdutivas, uma vez que o fundamento fatico para a
reivindicacdo da reforma sempre foi a existéncia de grandes areas de terras,

insatisfatoriamente exploradas, em posse de uns poucos.



19

Na Lei n® 4.504/1964 (Estatuto da Terra), em seu art. 4°, inciso V, alinea a,
combinada com o disposto no art. 46, § 1° alinea b, da mesma lei, define-se o
latifundio, primeiramente, como sendo o imoével rural com area total superior a
seiscentas vezes o modulo rural médio, e superior a seiscentas vezes a area média
dos imoveis rurais, do municipio onde se encontre. Esse € o chamado latifundio por
dimensado. A mesma lei também considera latifundio o imovel rural que, tendo area
total maior que um moédulo rural e igual ou inferior a seiscentos moddulos rurais
meédios, e seiscentas vezes a area média dos imdveis rurais do municipio em que se
encontre, seja propositalmente mantido inexplorado visando a especulagao
imobiliaria, ou, seja explorado de forma deficiente e inadequada com o intuito de
fuga ao enquadramento como empresa rural, conforme se |é no art. 4°, inciso V,
alinea b. Aqui, define-se o que se conhece por latifundio por exploracao. No Estatuto
da Terra, art. 46, § 1° alinea b, o limite de seiscentos modulos rurais médios, e
seiscentas vezes a area média dos imdveis rurais no respectivo municipio, é
estipulado como sendo o tamanho maximo que uma propriedade rural pode ter
nesse municipio.

O modulo rural é definido em fungao do conceito de propriedade familiar,
também tratado no Estatuto da Terra. Nos termos dessa Lei, em seu art. 4°, inciso I,
a propriedade familiar consiste no imovel rural que seja explorado direta e
pessoalmente pelo agricultor e sua familia, absorvendo-lhe toda a forgca de trabalho,
€ que garanta a sobrevivéncia do grupo familiar, além de progresso social e
econdmico. A area maxima da propriedade familiar € fixada para cada regiao e leva
em conta o potencial de exploragcdo da area, ainda que se considere o auxilio
eventual de terceiros. Essa area maxima € calculada para cada imoével, e é
correspondente ao moédulo rural, que também a aplicavel a um imoével em especifico.
O médulo rural é expresso em hectares.

A definicdo legal de latifundio também passa pelo conceito de médulo fiscal.
Ele foi instituido pela Lei n® 6.746/1979, de 10/12/1979, e visava estabelecer um
parametro para classificar os imoéveis rurais em fungcdo de suas dimensdes. Os
critérios para o calculo do moédulo fiscal foram estabelecidos pelo Decreto n°
84.685/1980, de 06/05/1980. Esse diploma, legal, em seu art. 4°, atribuia ao Instituto
Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (INCRA) a tarefa de fixar o modulo fiscal
para cada Municipio do pais, levando-se em conta o tipo de exploracéo

predominante no Municipio nas areas hortifrutigranjeiras, de culturas permanentes e
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temporarias, pecuaria e florestal; a renda obtida na exploracédo predominante, ou,
nado sendo predominante, com expressividade em funcdo da renda ou da area
utilizada; e o conceito de propriedade familiar, tal como definido no Estatuto da
Terra. O modulo fiscal também € expresso em hectares.

O Decreto ora em foco tratou de deixar mais clara a definicdo de latifundio
trazida pelo Estatuto da Terra, substituindo, no artigo 46 do Estatuto a expresséao
‘moédulo rural” por “moédulo fiscal’. Dessa forma, a partir do Decreto o latifundio
passou a ser definido como sendo o imoével rural com area total superior a
seiscentos modulos fiscais, ou o imoével com area total maior que um e inferior a
seiscentos moédulos fiscais que seja mantido inexplorado, para fins especulativos, ou
seja propositalmente explorado de modo insatisfatério com vistas a fuga do
enquadramento como empresa rural®.

Esse segundo periodo histérico da propriedade rural no Brasil registra o
surgimento de um absolutismo do direito de propriedade, que foi posto em xeque
cerca de um século depois. A tensao entre esse direito absoluto e a questao agraria
culminou com o surgimento do mecanismo juridico da desapropriacao para fins de
Reforma Agraria, inaugurando o intervencionismo do Estado na propriedade num

contexto em que esse direito tinha feicdes abstratas e absolutas.

2.3 A PROPRIEDADE RURAL NA CONSTITUICAO DE 1988

A analise da propriedade rural sob a egide da Constituicdo de 1988 esta
centrada na chamada funcdo social da propriedade. Ndo que o tema n&o tivesse
sido abordado em constituicées anteriores. Ocorre que antes de 1988 a funcéo
social da propriedade nao era expressa, ou era mitigada. A atual Carta Magna, nas
palavras de Ferreira Filho (2014), “estabeleceu uma relacdo de interdependéncia
entre o direito a propriedade e func&o social, pois, aoc tempo que reconhece o
primeiro, torna-o dependente da condicao social”’. (FERREIRA FILHO, 2014, p. 393)

Mas o ponto a destacar neste periodo da histéria da propriedade rural no
Brasil € o que dispbe o art. 126, inciso lll, da CR/88, que diz ser insuscetivel de

desapropriacdo para fins de Reforma Agraria a propriedade considerada produtiva.

> A definicdo de empresa rural trazida pelo Decreto n® 84.685/1980, em seu art. 22, equipara a propriedade
rural a uma empresa, com a imposi¢do de uma série de exigéncias de carater fiscal ndo aplicdveis a uma
propriedade rural comum.
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Conforme ja visto, a Lei n® 4.504/1964 (Estatuto da Terra) e o Decreto n°
84.685/1980 utilizam o termo latifundio como uma das classificacdes para os imoveis
rurais. A Constituicdo de 1988 nao faz uso do termo, e a Lei n® 8.629/1993, de
25/02/1996, em seu art. 4°, introduz nova classificacdo para os imoveis, sendo essa
a pequena propriedade, a média propriedade e a propriedade produtiva. Novamente,
a classificacdo esta inserida no contexto da tematica da Reforma Agraria, pois &
disso que trata a lei em questao. Marques (2015, p. 34) menciona que, por conta
dessa nova classificagao trazida pela Lei n® 8.629/1993, ha uma corrente doutrinaria
que sustenta a tese da exclusdo das definicdes de minifundio e latifindio como
classificadoras de imoéveis rurais, restando apenas a pequena propriedade, a média
propriedade, a propriedade produtiva e a improdutiva.

Pelo texto da Lei n° 8.629/1993, de 25/02/1993, art. 4°, incisos Il e lll, &
considerado pequena propriedade o imoével rural com area total de até quatro
modulos fiscais, e média propriedade o imdével com area total maior que quatro e
menor ou igual a quinze mddulos fiscais. A Lei ndo define expressamente a grande
propriedade, que passa a ser uma decorréncia do texto, ou seja, imovel com area
total superior a quinze modulos fiscais s6 pode ser entendido como grande
propriedade. Como a Lei trata de critérios aplicaveis no ambito da Reforma Agraria,
ela traz a definicao, em seu art. 6°, de propriedade produtiva, para blindar esses
imoveis contra o instituto da desapropriacéo por interesse social. Assim, considera-
se produtiva uma propriedade que atinja grau de utilizacdo superior a oitenta por
cento, e grau de eficiéncia da exploracao de cem por cento. Nos termos dessa Lei,
cabe ao INCRA apurar o grau de eficiéncia da exploracédo, em sistematica de calculo
complexa, e que foge ao escopo deste trabalho. O grau de utilizagao € tambem
parametro para o calculo do ITR e sera analisado adiante.

Como resumo das diversas definicdes legais para o latifundio, tem-se que
pelo Estatuto da Terra considera-se latifundio o imovel rural com area total superior
a seiscentos modulos fiscais, ou, se de area menor, que seja mantido com finalidade
especulativa, ou subexplorado. Pela Lei n°® 8.629/1993, € grande propriedade o

imdével com area total superior a quinze modulos fiscais.
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2.4 O QUADRO ATUAL

Pela ordem juridica e constitucional do presente, a classificagao da
propriedade rural € muito mais centrada no uso que se da a propriedade do que
propriamente em sua extensdo. Quando a atual lei da Reforma Agraria define a
grande propriedade por exclusao, e condiciona a desapropriacdo para fins sociais a
improdutividade, esta sinalizando que o antigo latifundio por extensao nao € mais
determinante para se discutir Reforma Agraria, ao menos no ambito juridico. De todo
modo, o significado historico do latifindio permanece vivo na realidade, na medida
em que as grandes propriedades rurais continuam sendo quase a regra no Pais. E
os dados oficiais confirmam.

Em relatério baseado no Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR), o
INCRA publicou, em 2016, um panorama da distribuicao de propriedades no Brasil,

em funcéo de sua area. Os resultados sdo os seguintes:

QUADRO 1 - IMOVEIS TOTAL BRASIL

AREA DO IMOVEL TI%B‘:‘,'E%E % AREA TOTAL (HA) %

Mais de 02 0.5 MF 2567.015 | 445157 21.907.675.09 | 4.1982
Mais de 0.5 a Menos de 1 MF 1239636 | 21,4970 32.917.469.12 | 6.3080
De 122 MF 913.443 | 158404 46.264.600.60 | 8.8657
Mais de 2 a 3 MF 329495 | 57139 28.505.356.00 | 5.4625
Mais de 3 a 4 MF 182.430 | 3.1636 23.335.136.86 | 4.4717
Mais de 4 a 5 MF 101,327 | 1.7572 17.717.98481 | 3.3953
Mais de 5 a 6 MF 67.169 | 11648 14.256.475.06 | 2.7320
Mais de 6 a 10 MF 153.276 | 2.6580 47.745512.80 | 9.1495
Mais de 10 a 15 MF 81.357 | 14108 41515708.94 | 7.9557
Mais de 15 a 20 MF 38.394 | 0.6658 28.038.540.87 | 54114
Mais de 20 a 50 MF 69550 | 12061 101.255.661.09 | 194037
Mais de 50 a 100 MF 16.918 | 0.2934 57.004.44186 | 109238
Mais de 100 a 200 MF 4975 | 0.0863 30.818.040.72 | 5.9057
Mais de 200 a 400 MF 1167 | 0.0202 14.037.879.26 | 2.6901
Mais de 400 a 600 MF 216 | 00037 479432812 | 0.9187
Acima de 600 MF 174 | 0.0030 11.522.307.62 | 2.2080
TOTAIS 5.766.542 | 1000000 521.837.119.00 | 100.0000

FONTE: SNCR-INCRA (2016).

Pelos dados acima, do total de iméveis rurais do pais, em torno de 80%
deles ocupam uma area equivalente a 20% da area total das propriedades. Por outro
lado, cerca de 10% das propriedades ocupam em torno de 70% da area total.
Observe-se que pela definicdo de latifundio por dimensao, trazida pelo Estatuto da

Terra, haveria no Brasil pouco mais de 170 propriedades. Mas a realidade vivida
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pela populacao ruricola do pais, e que € demonstrada pelo conjunto dos numeros, é
a da marcante concentracdo de terras, em contraste ao acentuado numero de
pequenas propriedades.

Se pelo critério da extensao o quadro da realidade fundiaria no Brasil é
satisfatoriamente claro, ndo restando duvidas quanto a grande concentracdo de
terras, 0 mesmo néo se pode dizer quando o critério € a produtividade. Mesmo a
CR/88 e a Lei n° 8.629/1993 trabalhando o sentido do latifundio em funcdo da
produtividade do imovel, os dados sobre imoveis rurais improdutivos sao de dificil
percepgao. Isso ocorre por que, como se vera adiante, cabe ao proprietario informar,
mediante formas e critérios estabelecidos em normas, o grau de produtividade de
sua propriedade, a partir do que se pode classificar uma propriedade como produtiva
ou nao. Até que o imovel seja fiscalizado com vistas a se aferir a veracidade das
informacdes prestadas, prevalece o que foi declarado. A declaracdo de areas
improdutivas na propriedade acarreta aumento de imposto a pagar, de sorte que nao
€ incomum o proprietario “inflar” a area utilizada como forma de sofrer um menor
gravame tributario. A consequéncia dessa pratica € que o0s numeros sobre
produtividade dos imoéveis rurais no Brasil sdo pouco confiaveis.

N&o obstante essas dificuldades, noticiam-se varios estudos dando conta da
incidéncia de propriedades rurais improdutivas no Pais. Em postagem na rede
mundial de computadores, datada de 17 de junho de 2016, o site CompreRural
noticia que por volta do ano de 2010 cerca de 40% das grandes propriedades rurais
do Brasil eram consideradas improdutivase. Esse percentual correspondia a algo
como 228 milhées de hectares de terras. Na mesma direcdo, o Movimento dos
Trabalhadores sem Terra (MST) noticia em seu sitio na rede mundial de
computadores, em data de 27 de outubro de 2014, que cerca de 70 mil consideradas
grandes propriedades rurais do Brasil sdo improdutivas, com base em informacdes
do INCRA'.

Em contraste a concentracdo da propriedade rural e ao indice de

improdutividade existente nessas propriedades, o numero de familias inscritas no

® BRASIL tem 40% de propriedades improdutivas. Comprerural. Campo Grande, 17 jun. 2016. Disponivel em: <
https://www.comprerural.com/brasil-tem-40-de-grandes-propriedades-rurais-improdutivas-228-milhoes-de-
hectares-abandonados/>. Acesso em: 31 ago. 2019.

’ DAS 130,5 mil grandes propriedades rurais, 69,2 mil sio improdutivas. Movimento dos trabalhadores rurais
sem terra. [S.I], 27 out. 2014. Disponivel em: <http://www.mst.org.br/2014/10/27/das-1305-mil-grandes-
propriedades-rurais-692-mil-sao-improdutivas.html>. Acesso em: 31 ago. 2019.
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Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA) continua expressivo. Essas familias
demandam um lote de terras onde possam viver e produzir. Conforme relatério do
INCRA, em 2016 havia 120 mil familias cadastradas aptas a receber um lote no
ambito do PNRA. Os numeros nao sao precisos, mas refletem em boa medida uma
realidade facilmente verificavel.

Pode-se discutir os numeros ora mencionados, e ha bastante discusséo
sobre eles. Mas €& fato que o Brasil carrega uma desconfortavel heranga histérica
ligada a uma excessiva concentracdo de terras. Nao obstante uma luta pela
modificacdo dessa realidade que ja dura quase um século, e aos indiscutiveis
avancos obtidos, os numeros e a realidade mostram muito ainda por fazer. E ao
Estado cabe papel indispensavel na consecucido desses objetivos, com a utilizacao

dos mecanismos legais de que dispde, dentre eles, a tributagao.
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3 O DIREITO A TERRA COMO DIREITO FUNDAMENTAL

A CR/88 coloca, em seu art. 5° inciso LVI, o direito a propriedade como um
direito fundamental. Contudo, o entendimento predominante é de que ndo ha um
direito a terra estritamente positivado. Gilbert (2013, p. 121) afirma que “em geral o
direito a terra ndo & visto como uma questdo de direitos humanos. De maneira
ampla, ele engloba o direito a usufruir, controlar e transferir uma porgéo de terra”.
Em outras palavras, a Constituicao Federal de 1988 nao asseguraria o direito a terra
como um direito fundamental. Recorrendo-se a conceituacédo dada pela doutrina ao
que venha ser os direitos fundamentais, € possivel assentir que o direito a terra
também esta incluso no rol desses direitos, mesmo considerando o que dispde o art.
59 § 2° da atual Carta Magna: “Os direitos e garantias expressos nesta Constituicéo
nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.” (Brasilia
(DF), 2019).

Discorrendo sobre a definicao de direitos fundamentais, José Afonso da

Silva (2005) leciona que

Direitos fundamentais do homem constitui a expressdo mais
adequada a este estudo, porque, alem de referir-se a principios que
resumem a concepc¢ao do mundo e informam a ideologia politica de
cada ordenamento juridico, é reservada para designar, no nivel do
direito positivo, aquelas prerrogativas e instituicées que ele
concretiza em garantias de uma convivéncia digna, livre e igual de
todas as pessoas. No qualificativo fundamentais acha-se a indicagao
de que se trata de situacgdes juridicas sem as quais a pessoa
humana ndo se realiza, ndo convive e, as vezes, nem Mmesmo
sobrevive; fundamentais do homem no sentido de que a todos, por
igual, devem ser, ndo apenas formalmente reconhecidos, mas
concreta e materialmente efetivados. Do homem, ndo como o macho
da espécie, mas no sentido de pessoa humana. Direitos
fundamentais do homem significa direitos fundamentais da pessoa
humana ou direitos fundamentais. E com esse contetido que a
expressao direitos fundamentais encabeca o Titulo Il da Constituicao,
que se completa, como direitos fundamentais da pessoa humana,
expressamente, no art. 17. (SILVA, 2005, p.178)

Da licao de Jose Afonso da Silva (2005) infere-se que os direitos
fundamentais estdo intimamente ligados as necessidades basicas do individuo
enquanto ser humano, vale dizer, sdo direitos que dizem respeito a sua

sobrevivéncia fisica e social. E o direito a terra tem estreita relacdo com essa
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necessidade, conforme se deduz das palavras de Carlos Frederico Marés (2003),

para quem

A terra é a grande provedora das necessidades humanas. E da terra
que todos os povos tiram o seu sustento, sua alegria, seu vestuario e
sua arte. Nao apenas a terra que germina o gréo, mas a que fornece
0s minerais, o barro dos objetos, o ferro do machado e o abrigo as
intempéries se liga ao ser humano para criar sua cultura, mistica e
espiritualidade. Por isso, no processo de transformacao da riqueza
natural em objetos da rigueza humana, a fonte &€ sempre a terra e a
natureza que a acompanha. (MARES, 2003, p.181)

Na mesma linha de raciocinio, Jéerémie Gilbert (2013) defende que

Do ponto de vista juridico, o direito a terra, via de regra € visto no
ambito do direito agrario, dos contratos sobre posse de terra, ou das
normas de planejamento, mas raramente € associado a normas de
direitos humanos. No ambito internacional, nenhum ftratado ou
declaracdo prevé especificamente um direito a terra. Estritamente
falando, ndo ha um direito humano a terra perante o direito
internacional. No entanto, por tras dessa fachada, o direito a terra &
uma questao central de direitos humanos. Ele constitui a base para o
acesso a alimentacdo, moradia e desenvolvimento, e, sem acesso a
terra, muitas pessoas sdo colocadas em situagdo de grave
inseguranca econdmica. (GILBERT, 2013, p. 121)

Em outra linha de analise, pode-se imprimir ao direito a terra a caracteristica
de direito fundamental partindo-se da nocao de fung¢ao social da propriedade. A
CR/88, art. 5°, incisos XXl e XXIIl, estabelece a garantia do direito de propriedade e
impbe que a propriedade deve atender a sua fungao social. Antes disso, a Lei n°
4.504/1964 (Estatuto da Terra), em seu art. 2°, assegura a todos a oportunidade de
acesso a propriedade da terra, condicionada ao cumprimento de sua funcao social.
Nao obstante previsdo constitucional e legal sobre a necessidade de que a
propriedade cumpra sua funcao social, ndo ha na legislagdo qualquer definicao
desse principio, estando apenas indicados os requisitos para que ele se cumpra.
Cabral (1997, p. 23) propde uma conceituacdo da funcdo social no ambito das
atividades rurais como sendo o principio regulamentador de direitos e obrigacdes de
carater social, econdmico, trabalhista e ambiental, que vise a satisfacdo das
necessidades materiais dos trabalhadores individualmente considerados, € o bem-

estar da sociedade.
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Por esse conceito de funcdo social, pode-se inferir que uma propriedade
cumpre sua funcé&o social quando proporciona atendimento as necessidades basicas
do ser humano, necessidades essas consagradas como direitos fundamentais no
atual Texto Constitucional. Como decorréncia, o acesso a terra visando proporcionar
meios de satisfacdo de necessidades vitais pode ser considerado como um direito
fundamental. E como entende Comparato (2009) ao comentar a postura judicial no

julgamento de um esbulho possessoério, ponderando que

Com efeito, se, conforme as circunstancias do caso, o juiz se
convence de que a suposta vitima deixou de atender a fun¢ao social
do imovel, e de que o0s reus, emhora agrupados, agiram sem
violéncia ou grave ameaca a pessoa, achando-se todos injustamente
privados de propriedade para garantia de subsisténcia propria e de
suas familias, deve-se reconhecer, conforme o caso, a justificativa do
estado de necessidade, ou do exercicio regular de direito (art. 23,
incisos | e lll). Por outro lado, tratando-se, como se trata, de direito
fundamental da pessoa humana, exercido perante aquele que
descumpre o dever fundamental de dar a propriedade uma
destinagao social, ndo parece acertado entrever no fato o crime de
exercicio arbitrario das proprias razées. (COMPARATO, [2012])

Dentre os objetivos da Republica Federativa do Brasil, segundo a
Constituicao de 1988, esta a construgao de uma sociedade livre, justa e solidaria, a
erradicacao da pobreza e da marginalizacao, a redug¢ao das desigualdades sociais,
e a promoc¢ao do bem de todos sem quaisquer formas de discriminagcao. Varios sdo
os destaques que emergem desse texto constitucional. Construir uma sociedade
justa e solidaria deve se traduzir em medidas de eliminagdo, ou ao menos de
mitigacao, de injusticas. A atual estrutura fundiaria do Pais apresenta um quadro
claro de injustica, na medida em que priva do acesso a terra uma importante parcela
de trabalhadores rurais, enquanto mantém extensas areas rurais sob o dominio de
uns poucos. Reduzir desigualdades sociais demandam acdes inclusivas de forca de
trabalho na economia. A realidade agraria brasileira mantém um bom contingente de
trabalhadores sem condi¢cdes de viver dignamente da terra, seja por ndo ter o
espaco minimo necessario, ou por nao ter espaco nenhum. A ligacdo entre os
direitos fundamentais consagrados na Constituicdo e os objetivos da Republica &
intrinseca, de modo a nao levar a outra conclusdo que nao considerar como direito

fundamental o direito de acesso a terra.
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Sendo o direito a terra um direito fundamental, a atual realidade fundiaria
brasileira impde ao Estado o dever de implementar politicas que visem corrigir
distor¢cées relacionadas a distribuicao de terras no Pais. E diante de um cenario de
persistente leniéncia do Poder Publico no trato da questdo, pode nao restar
alternativa aos movimentos campesinos, na busca por uma Reforma Agraria, que
nado a mobilizacdo constante. A existéncia de eventuais desvios de finalidade nos
movimentos sociais que lutam pela Reforma Agraria ndo retira a legitimidade da
causa defendida, tampouco tem o condao de “criminalizar” a luta pela terra. Se o
direito a terra € um direito fundamental abrigado na atual ordem constitucional, sua
reivindicacado tem amparo na Constituicdo Federal de 1988, ainda que se questione
os métodos adotados. Pode-se tachar de antijuridica a estratégia dos movimentos
pela Reforma Agraria, mas nunca a aspiragao do campesinato por ver implementado
um direito que lhes é assegurado constitucionalmente.

Compreendendo-se a reivindicacdo por uma Reforma Agraria como tendo
amparo constitucional, e constatando-se que a questdo da terra segue clamando por
solucdes, deduz-se que o Estado brasileiro permanece obrigado a tornar efetivos os

mecanismos de que dispde para combater o problema, no caso, a tributacao.
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4 A EXTRAFISCALIDADE COMO MECANISMO DE EFETIVAGAO DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS

A tributacao, via de regra, tem o objetivo de proporcionar meios para que o
Estado obtenha os recursos necessarios ao seu funcionamento, e ao cumprimento
de suas obrigacdes para com a sociedade, obrigacdes essas estipuladas no Texto
Constitucional e na lei. Quando um tributo visa predominantemente carrear recursos
para o Erario, diz-se que esse tributo tem natureza fiscal. O objetivo da exacao é
arrecadar, naturalmente observando-se todas as prescricdes legais e constitucionais
sobre a matéria. Mas o tributo também pode funcionar como um indutor de
comportamentos do sujeito passivo. O fendmeno ocorre principalmente na seara
econdbmica, onde ha tributos cuja incidéncia, base de calculo ou aliquota sao
estabelecidos visando determinado resultado econdmico, incentivando ou
restringindo o consumo de determinados bens. Quando isso acontece esta-se diante
do fendbmeno da extrafiscalidade. O tributo ndo visa tdo somente arrecadar, mas,
principalmente, regular o funcionamento da economia.

A extrafiscalidade &€ bem presente na realidade econdmica, mas nao se
limita a esse campo. Quando a Constituicdo estabelece que o ITR deve ser
progressivo com vistas a induzir a propriedade a que cumpra sua fungao social, ela
esta lancando mao da extrafiscalidade como mecanismo limitador do direito de
propriedade. E €& neste campo que o instituto pode ser analisado como um
instrumento garantidor de direitos fundamentais.

Defendendo a extrafiscalidade como mecanismo apto a promocgédo de

direitos fundamentais, Marciano Buffon (2012) enxerga o instituto como sendo a

[...] possibilidade de que o Estado utilize a ftributagdo como
instrumento de intervencdo na sociedade, sobretudo no campo
econdmico e social, com vistas a concretizar suas diretrizes
constitucionalmente previstas. Ou seja, ao invés de apenas arrecadar
tributos e aplicar os recursos respectivos, o Estado estimula ou
desestimula comportamentos, visando a atingir os mesmos fins que
tradicionalmente buscava atingir tributando. (BUFFON, 2012, p. 41)

A extrafiscalidade pode materializar-se por aumento de carga tributaria
visando desestimular comportamentos contrarios a maximizagao da eficacia social

de direitos fundamentais e principios constitucionais (BUFFON, 2012, p. 46). Por
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outro lado, fala-se tambem em extrafiscalidade quando ocorre desoneracéo fiscal
objetivando fomentar determinados comportamentos (BUFFON, 2012, p. 46).

E o que ocorre no caso do ITR. O art. 153, § 4°, inciso |, da CR/88, estipula
que o ITR sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a
manutencdo de propriedades improdutivas. Nesse sentido, a extrafiscalidade se
manifesta como aumento de gravame tributario, pois quanto mais improdutiva for a
propriedade, mais imposto sobre ela incidira, obviamente até um limite estabelecido.
Uma tributacdo mais elevada, como ocorre nesse caso, busca inibir proprietarios
rurais de manter areas inexploradas. A eficacia desse mecanismo sera analisada
adiante neste trabalho, mas, em tese, deve provocar uma diminuicdo na quantidade
de areas consideradas improdutivas.

Por outro lado, o mesmo art. 153, § 4°, inciso Il, da CR/88, estabelece que o
ITR nao incidira sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as explore o
proprietario que nédo possua outro imével. Aqui, a extrafiscalidade tem o sentido de
gravar com menor carga tributaria, ou até mesmo nao gravar, determinada
configuragcado de propriedade rural, como forma de estimular a manutencao dessas
propriedades, e até mesmo sua disseminacgao.

Mesmo quando aplicada a fatos geradores classificados como de natureza
econdmica, como no caso do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos
(ICMS), a extrafiscalidade sempre esta relacionada ao implemento, manutencao ou
ampliagdo de uma garantia fundamental assegurada ao contribuinte. A CR/88, em
seu art. 155, § 29 inciso lll, informa que o ICMS podera ser seletivo, em funcao da
essencialidade das mercadorias ou dos servicos. O fundamento da extrafiscalidade
nesse caso € a essencialidade do bem tributado, sendo que quanto mais essencial a
sobrevivéncia humana seja o bem, menos tributacdo ele pode sofrer, com a
reciproca sendo verdadeira. Outros exemplos do emprego da extrafiscalidade como
indutor de comportamentos podem ser vistos nos Impostos de Importacédo e de
Exportacdo. A importagdo de veiculos automotores sofre uma tributagao tal que
desestimule a entrada desses bens no Pais, com o objetivo de proteger empregos,
salarios e outros beneficios no mercado nacional. Da mesma forma, a exportacdo de
um produto que esteja com escassez de oferta no mercado domeéstico pode ser
taxada de forma a desestimular sua saida para o mercado externo, o que

comprometeria o abastecimento interno. Como se observa, o que se tem em mira
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quando se langca mao do instituto da extrafiscalidade &€ sempre garantir direitos
fundamentais, como moradia, alimentacéo, trabalho ou saude.

Nao é diferente na questdo da terra. Caio Prado Junior (1960, apud
ORTEGA, 1997) ja via na tributagdo uma maneira de corrigir as distorcoes
verificadas na distribuicdo da terra no Brasil na década de 1960. Para ele, o acesso
a terra por parte dos trabalhadores rurais de entédo seria facilitado com a adocéo da
tributacao da terra, em forma direta atraves do ITR, e também indireta, pela taxacao
dos rendimentos decorrentes da atividade rural, pois, em suas palavras “[...] os
rendimentos agropecuarios sao praticamente isentos de tributacdo por efeito da
maneira em que € langcado e cobrado o imposto de renda nesse caso da
agropecuaria” (PRADO JR., 1960, apud ORTEGA, 1997, p. 179). Prado Junior
enxergava potencial na tributacao para se efetivar uma reforma agraria no Brasil, ao
ponto de afirmar que

O presente valor especulativo declinaréa somente por efeito de uma
forte sobrecarga tributaria. Essa tributag&o tornara impossivel a uma
parcela consideravel dos atuais detentores da terra conservarem
suas propriedades, ou pelo menos a totalidade delas, pois isso se
fara excessivamente oneroso. Serdo por isso obrigados a vender
suas terras, e esse afluxo de vendedores forcara a baixa dos precos.
(PRADO JR., 1960, apud ORTEGA, 1997, p. 179)

Vé-se assim que a extrafiscalidade apresenta caracteristicas que a tornam
apta a funcionar como mecanismo de garantia de direitos fundamentais, na medida
em que tem, ao menos em tese, for¢a coercitiva suficiente a induzir comportamentos

sociais.
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5 O IMPOSTO TERRITORIAL RURAL

O art. 153, inciso VI, da CR/88, define o ITR como um imposto de
competéncia da Unido. Atualmente, a tributacdo, fiscalizacdo, arrecadagcao e
administracdo do ITR é disciplinada pelo Decreto n°® 4.382/2002, de 19/09/2002,
conhecido como Regulamento do ITR (RITR), e pela Instrucdo Normativa SRF n°
256/2002, de 11/12/2002. Ha também a Instrugdo Normativa RFB n°® 1.640/2016, de
11/05/2016, que trata da delegacdo de competéncia da Unido ao Distrito Federal e
Municipios para fiscalizagao, lancamento e cobranca de créditos tributarios relativos
ao ITR. Neste topico serdo analisados os aspectos praticos do imposto sob o prisma
dos diplomas legais mencionados, principiando-se por um breve histérico do tributo
no ordenamento juridico brasileiro. A analise levara em conta apenas os aspectos do

ITR atinentes ao escopo deste trabalho.

5.1 HISTORICO

A génese do ITR no direito brasileiro deu-se atraves da Constituicdo de
1891, em seu art. 9°, inciso 2° que atribuia competéncia aos Estados para criar um
imposto sobre imoéveis rurais e urbanos. O entao texto constitucional era lacénico
sobre o assunto, e nada mais dizia a respeito. A distingao entre imposto territorial
rural e urbano s6 veio com a Constituicao de 1934, cujo texto do art. 8° inciso |,
alinea a deixava clara a incidéncia do imposto sobre a propriedade territorial apenas
a imoveis rurais, ao tratar das competéncias tributarias dos Estados. O ITR
permaneceu na competéncia tributaria dos Estados nas Constituicdes de 1937 e
1946. A Emenda Constitucional n® 5, de 21 de novembro de 1961, transferiu a
competéncia tributaria do ITR para os Municipios, tendo a Emenda Constitucional n°
10, de 9 de novembro de 1964, remetido a competéncia do tributo para a Unido, o
que se mantém até hoje.

A extrafiscalidade do ITR, explicitada em texto constitucional, surgiu apenas
na Carta de 1967, que em seu art. 22, § 1°, estabelecia que o imposto ndo deveria
incidir sobre a pequena gleba rural com area inferior a 25 hectares, desde que o
proprietario nao possuisse outro imovel e cultivasse a terra s6 ou apenas com sua
familia. A Constituicdo de 1969 manteve o dispositivo sem alteracbes, e a CR/88

consagrou a progressividade do imposto, com vistas a induzir a propriedade ao
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cumprimento de sua func&o social, e desestimular a manutencéo da propriedade
improdutiva.

No ambito da legislagao infraconstitucional, a extrafiscalidade do ITR
aparece pela primeira vez na Lei n°® 4.504/1964, de 30/11/1964, o Estatuto da Terra,
que em seus art. 47 e 48, estabelece que o imposto sera progressivo visando
desestimular o exercicio da propriedade sem a observancia das fungdes social e
econdmica da terra.

Ao passar para a competéncia tributaria da Uniao, a cobranca do ITR esteve
a cargo, inicialmente, do entdo Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA), criado
pela Lei n® 4.504/1964 (Estatuto da Terra), de 30/11/1964, e regulamentado pelo
Decreto n°® 55.889/1965, de 31/03/1965. Esse orgao foi extinto em 1970, e a
atribuicao para cobranga do ITR passou para o recém-criado Instituto Nacional de
Colonizagao e Reforma Agraria - INCRA, instituido pelo Decreto n°® 1.110/1970, de
09/07/1970. A lei n® 8.022/1990, de 12/04/1990, transferiu a competéncia para
arrecadar o ITR do INCRA para a Secretaria da Receita Federal, a atual Receita

Federal do Brasil, situacao que perdura até o momento.

5.2 FATO GERADOR, SUJEITO PASSIVO, IMUNIDADES E ISENCOES

Nos termos do que dispde o art. 2° do RITR, o fato gerador do imposto € a
propriedade, o dominio util ou a posse de imoével por natureza, localizado fora do
perimetro urbano do municipio, na data de primeiro de janeiro de cada ano. Vé-se
que o fato gerador do ITR ocorre independentemente da modalidade do direito que
recaia sobre o imoével, se direito real ou possessorio.

Tratando das imunidades, o RITR, em seu art. 3°, inciso |, estabelece que a
pequena gleba rural € imune ao imposto, desde que explorada pelo seu proprietario,
sO ou com sua familia, e que esse ndo possua outro imével. Esse texto legal, em
seu art. 3°, § 1° define pequena gleba rural como a area igual ou inferior a 100
hectares, se situada na Amazoénia Ocidental ou no Pantanal Mato-Grossense e Sul-
Mato-Grossense; igual ou inferior a 50 hectares para imoveis situados no Poligono
das Secas ou Amazénia Oriental, e igual ou inferior a 30 hectares, se situado nas
demais regides do pais. Ha imunidade tributaria também para os imdveis rurais

pertencentes a instituicbes de educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos,
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observados os requisitos exigidos para gozo da imunidade das demais instituicdes
filantropicas e sociais, em carater geral, conforme art. 3°, § 2° do RITR.

O RITR, em seu art. 4° prevé isencao do imposto para o imovel rural
compreendido em programa oficial de reforma agraria, caracterizado como
assentamento. Para gozo da isencdo esses imoveis devem ser explorados por
associacdo ou cooperativa de producdo, ter suas fracbes ideais por familia
assentada nos limites estipulados na definicao de pequena gleba rural, e desde que
0 assentado nao possua outro imoével.

E ainda isento do ITR o conjunto de imdveis de um mesmo proprietario que,
na sua soma, nao ultrapasse os limites estabelecidos na definicdo de pequena gleba
rural para a regido respectiva, e que seja explorado pelo proprietario, sé ou com sua
familia, ainda que com ajuda de terceiros em carater eventual, e nao possua imoével
urbano.

O art. 5° do RITR define como contribuinte do imposto o proprietario de

imével rural, o titular de seu dominio util ou o possuidor a qualquer titulo.

5.3 A DETERMINAGAO DA BASE DE CALCULO

O RITR principia o regramento dado a determinacao da base de calculo do
imposto definindo o que seja imovel rural. O art. 9° desse texto legal considera
imoével rural a area continua, formada de uma ou mais parcelas de terras, localizada
na zona rural do municipio, ainda que, em relacao a alguma parte do imovel, o
sujeito passivo detenha apenas a posse. A area continua leva em conta a area total
do prédio rustico, ainda que fisicamente dividida por ruas, estradas, rodovias,
ferrovias, ou por canais ou cursos de agua. Definido o imével rural, o RITR passa a

tratar dos diversos critérios para apuracao da base de calculo efetiva do imposto.

5.3.1 A area tributavel e nao tributavel

De acordo com o RITR, a area tributavel € obtida a partir da area total do
imovel, da qual devem ser subtraidas as areas de preservacado permanente, de
reserva legal, de reserva particular do patriménio natural, de servidao florestal, de
interesse ecologico para a protecdo dos ecossistemas, declaradas como tal por ato

do o6rgao competente federal, estadual ou municipal, e areas comprovadamente
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imprestaveis para a atividade rural, declaradas como de interesse ecoldgico por ato
do orgéo competente federal ou estadual, conforme dispée o art. 10 do RITR.

Conforme dispée o art. 10, § 3°, do RITR, essas exclusées da area tributavel
pressupoem que todas tenham sido informadas ao IBAMA num documento
denominado Ato Declaratério Ambiental - ADA, sujeito a fiscalizacdo, por
amostragem, para comprovacao da veracidade dos dados declarados. As situacdes
de exclusdo devem ser verificadas no mesmo momento de ocorréncia do fato
gerador do imposto, ou seja, em primeiro de janeiro.

A area nao tributavel compreende as exclusées permitidas da area total do
imével para se determinar a area tributavel. A primeira exclusdo permitida é a area
de preservacdo permanente, que o RITR define como sendo ocupada por florestas
compreendidas no conceito de mata ciliar, que circundem reservatoérios, naturais ou
artificiais, ou nascentes, de agua, ou localizadas em topos de elevacdes, ou aclives,
ou em restingas, alem de florestas declaradas de preservacdo permanente pelo
Poder Publico, conforme art. 11 do RITR. As areas de reserva legal, para serem
excluidas na determinacéo da area tributavel, devem estar averbadas na matricula
do imodvel, assim como as areas de reserva particular do patriménio nacional. De
igual modo, as areas de servidao florestal devem estar averbadas na matricula do
imével, por ocasiao da ocorréncia do fato gerador do imposto, para que possam ser

excluidas da area total do imovel, como se Ié nos art. 11 a 15 do RITR.

5.3.2 A area aproveitavel e a area utilizada

Da area total do imovel, deduzidas as exclusdes permitidas, decorre a area
aproveitavel, apds adicao de mais um critério pelo RITR, em seu art. 17. Trata-se da
area ocupada por benfeitorias uteis ou necessarias. Sado consideradas benfeitorias
uteis e necessarias as areas com edificacdes residenciais, educacionais, recreativas
e de servicos a saude, instalagdes para processamento e armazenamento da
producao, equipamentos para criacdo de gado, acudes e estradas internas e de
acesso. Assim, a area aproveitavel consiste na area total do imével, subtraida da
area nao tributavel e das areas ocupadas por benfeitorias. Esta é a area passivel de
exploragao agropecuaria, granjeira, aquicola ou florestal, conforme o art. 16 do
RITR.
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Definida a area aproveitavel do imoével, € preciso ainda apurar a area
efetivamente utilizada na atividade rural. Para tanto, deve-se verificar, no ano
anterior ao de ocorréncia do fato gerador do imposto, as areas que foram ocupadas
com plantacdo de produtos vegetais, que tenham servido de pastagem, nativa ou
plantada, que tenham sido objeto de atividade extrativa, granjeira ou aquicola, ou
onde tenha sido implantado projeto técnico, conforme art. 18 a 22 do RITR. A area
utilizada € o somatério das areas com essas diferentes formas de ocupagao que,

deduzida da area aproveitavel resulta na area nao utilizada.

5.4 O CALCULO DO IMPOSTO

O art. 31 do RITR estabelece que as aliquotas do imposto sao definidas a
partir da nocao de grau de utilizagao da propriedade. Conforme o texto legal, grau de
utilizacdo € a relacdo percentual entre a area efetivamente utilizada pela atividade
rural e a area aproveitavel do imével, constituindo critério, juntamente com a area

total do imoével rural, para a determinacgao das aliquotas do ITR.

5.4.1 A base de calculo

A definicao da base de calculo do ITR parte do conceito de Valor da Terra
Nua (VTN), conforme estipula o art. 32 do RITR. O VTN consiste no valor de
mercado do imével, com a exclusao dos valores relativos a construcoes, instalacées
e benfeitorias, e dos valores atribuidos a culturas permanentes e temporarias,
pastagens cultivadas e melhoradas, e de florestas plantadas. O VTN deve refletir o
preco de mercado da terra, apurado em 1° de janeiro do ano de ocorréncia do fato
gerador, em carater de autoavaliacdo. Sao consideradas constru¢des, benfeitorias e
instalacbes os predios, depodsitos, galpdes, casas de trabalhadores, estabulos,
currais, mangueiras, aviarios, pocilgas e outras instalacbées para abrigo ou
tratamento de animais, terreiros e similares para secagem de produtos agricolas,
eletricidade rural, colocagcdo de agua subterranea, abastecimento ou distribuicdo de
aguas, barragens, represas, tanques, cercas e, ainda, as benfeitorias nao

relacionadas com a atividade rural, conforme art. 32, §§ 1° e 2° do RITR.
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A expressao monetaria final da base de calculo € obtida pelo Valor da Terra
Nua Tributavel (VTN-t), que advém da multiplicacdo do VTN pelo quociente entre a
area tributavel e a area total do imovel, tal como expresso no art. 33 do RITR.

5.4.2 As aliquotas

As aliquotas do ITR estao definidas no art. 34 do RITR, e sdo as do quadro a

seguir:
QUADRO 2: ALIQUOTAS DO ITR
AREA TOTAL DO GRAU DE UTILIZACAO (EM %)
IMOVEL MAIOR QUE | MAIOR QUE | MAIOR QUE | MAIOR QUE -
(EM HECTARES) 80 65 ATE 80 50 ATE 65 30 ATE 50
ATE 50 0,03 0,20 0,40 0,70 1,00
MAIOR QUE 50
ATE 200 0,07 0,40 0,80 1,40 2,00
MAIOR QUE 200
ATE 500 0,10 0,60 1,30 2,30 3,30
MAIOR QUE 500
ATE 1.000 0,15 0,85 1,90 3,30 4,70
MAIOR QUE 1.000
ATE 5.000 0,30 1,60 3,40 6,00 8,60
ACIMA DE 5.000 0,45 3,00 6,40 12,00 20,00

FONTE: RITR.
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5.4.3 O valor do imposto

Por fim, dados todos os critérios para apuracdao do imposto, pode-se

organiza-los num quadro como a seguir:
QUADRO 3: CALCULO DO ITR

Area n3o tributavel Area tributavel com benfeitorias Uteis

Area Total ) )
Area Tributavel Area ndo utilizada na

atividade rural

Area aproveitavel ) N
Area utilizada na

atividade rural

Area tributavel Municipio
VINt = —/——m— X VTN Tabela INCRA
Area total .
Laudo Técnico
ALIQUOTA
Grau de utilizacdo = Area utilizada na atividade rural VALOR D? ITR =
Area aproveitavel VTNt x Aliquota

FONTE: FAMATO (2016).

5.4 .4 Exemplo pratico

O exemplo aqui desenvolvido € hipotético, e observa fielmente os
parametros estabelecidos tanto no RITR, como na Instrugdo Normativa SRF
256/2002. O quadro € baseado em formato definido em aplicativo da Receita
Federal do Brasil para a Declaracido do ITR relativa ao exercicio de 2018. Os dados
utilizados sao ficticios, mas utilizam como parametro para o valor da terra nua
informacdes divulgadas pela Secretaria da Agricultura do Parana, relativas ao
Municipio de Cascavel-PR, escolhido aleatoriamente, que atribui o valor médio de
mercado para o hectare no municipio no importe de R$ 42.000,00 (quarenta e dois
mil reais), para o ano de 2018.

Esta sendo utilizado também o disposto na lei 12.651/2012, art. 12, inciso |l,
que estabelece para o Estado do Parana uma reserva obrigatéria de 20% da area
total do imoével, e esta-se presumindo que tal reserva esteja averbada na matricula

do imével, conforme preconiza o RITR, em seu art. 10, § 3°, inciso |. A finalidade do
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exemplo € meramente para facilitar a visualizacdo da sistematica de apuracéo. O

exemplo encontra-se no quadro 4 a seguir:

QUADRO 4: EXEMPLO DE CALCULO DO ITR

DISTRIBUIGAO DA AREA DO IMOVEL RURAL (EM HECTARES)

AREA TOTAL DO IMOVEL 200,00
(-)Areade preservagao permanente 0,00
(- ) Area de reserva legal 40,00
(- ) Area de Reserva Legal do Patriménio Natural (RPPN) 0,00
(- ) Area de interesse ecoldgico 0,00
(- ) Area de servidao ambiental 0,00
(- ) Area coberta por florestas nativas 20,00
( = ) /_-\rea alagada de reservatério de usinas hidrelétricas autorizadas pelo Poder 0.00
Publico ’
(=) AREA TRIBUTAVEL 140,00
Eu-ri)alf-\rea ocupada com benfeitorias Uteis e necessarias destinadas a atividade 500
(=) AREA APROVEITAVEL 135,00
AREA UTILIZADA NA ATIVIDADE RURAL (EM HECTARES)

( +) Area de produtos vegetais 70,00
(+) Area em descanso 10,00
( +) Area de reflorestamento (esséncias exdticas ou nativas) 0,00
(+) Area de pastagem 5,00
(+)Areade exploracéo extrativa 0,00
( +) Area de atividade granjeira ou aquicola 5,00
(+) Area de frustracdo de safra ou destruicdo de pastagem por calamidade 0.00
publica ’
(=) TOTAL DA AREA UTILIZADA 90,00
GRAU DE UTILIZAGAO (AREA UTILIZADA/AREA APROVEITAVEL) 0,66
CALCULO DO VALOR DA TERRA NUA (EM R$)

Valor total do imével 8.400.000,00
(- ) Valor das construcdes, instalacdes e benfeitorias 550.000,00
( - ) Valor das culturas, pastagens cultivadas e melhoradas e florestas plantadas 5.000.000,00
(=) VALOR DA TERRA NUA 2.850.000,00
CALCULO DO IMPOSTO

Valor da terra nua tributavel (Area tributavel/Area total) 1.995.000,00
( x ) Aliquota 04
(=) VALOR DO IMPOSTO 79.800,00

FONTE: RFB (2018).
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No exemplo, uma propriedade com 200 hectares de area total mantém 40
hectares de reserva legal e mais 20 hectares de florestas nativas, resultando numa
area aproveitavel de 135 hectares, ja que 5 hectares sao ocupados por instalagdes
destinadas a atividade rural. Da area aproveitavel, 70 hectares sao utilizados para
cultivo de cereais (soja, por exemplo), sendo reservados 10 hectares como area de
descanso. Mais 10 hectares sdo ocupados por pastagem e atividade granjeira,
perfazendo uma area utilizada de 90 hectares. Isso resulta num grau de utilizacao de
0,66, considerando que dos 135 hectares de area aproveitavel estdo sendo
efetivamente aproveitados 90 hectares, o que aponta uma area improdutiva de 45
hectares.

Se o VTN se basear num patamar préoximo ao valor de mercado, como
estipula a legislacdo do ITR, os parametros utilizados no exemplo resultam num
valor de imposto a pagar bastante expressivo. Isso porque, imaginando-se que a
cultura predominante na propriedade seja a soja, uma area de 70 hectares
produziria algo como 230 toneladas do grédo no ano de 2018, conforme informacéao
disponivel no informativo Embrapa Soja, em seu sitio na rede mundial de
computadoresa. Essa producdo renderia um valor em torno de R$ 350.000,00
(trezentos e cinquenta mil reais) no ano de 2018, conforme informacdo do CEPEA-
ESALQ-USP em seu sitio na rede mundial de computadores®. Como comparacgao, o
valor do ITR chegaria a algo em torno de 22% (vinte e dois por cento) da receita
bruta, o que poderia significar um encargo bastante gravoso para o proprietario. Isso
demonstra o potencial do ITR para desestimular a ociosidade da terra. Se o grau de
utilizacdo dessa propriedade fosse superior a 80% (oitenta por cento), o valor do
imposto seria de pouco menos de R$ 14.000,00 (quatorze mil) reais, ja que a

aliquota seria de 0,07, ao invés dos 0,4 aplicados ao exemplo.
5.5 O LANCAMENTO E FISCALIZACAO DO IMPOSTO

O ITR & um imposto cujo langamento é feito por homologacao, conforme
dispée a Instrucdo Normativa SRF n° 256/2002, de 11/12/2002, em seu art. 7°.

R Soja em numeros (safra 2018/19). Embrapa Soja, Londrina-PR, 2019. Disponivel em:
<https://www.embrapa.br/soja/cultivos/sojal/dados-economicos>. Acesso em: 17 out. 2019.

3 Soja retro 2018: Em ano de safra recorde, disputa comercial favorece exportacdo e preco sobe. CEPEA-ESALQ-
USP, Piracicaba-SP, 2019. Disponivel em: https://www.cepea.esalg.usp.br/br/releases/soja-retro-2018-em-
ano-de-safra-recorde-disputa-comercial-favorece-exportacao-e-preco-sobe.aspx. Acesso em 17 out 2019.
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Nessa modalidade de langcamento tributario, cabe ao contribuinte a apuracédo e o
pagamento do tributo, pelos meios e nas formas estipuladas na legislac&o tributaria.
Desde 31/12/1991, conforme dispde a Portaria Interministerial n® 1.275/1991, de
27/12/1991, a apuracao e declaracao do ITR se da por meio da Declaracédo do ITR
(DITR)'®. Diante das informacdes prestadas pelo contribuinte, a autoridade
fazendaria pode homologar expressamente o lancamento, caso nao detecte
nenhuma irregularidade ou inconsisténcia. A homologa¢ao também pode ser tacita,
em caso de ndo manifestacao do Fisco dentro do prazo de 5 (cinco) anos, conforme
estabelece a Lein® 5.172/1966, de 25/10/1966 (CTN), em seu art. 150, § 4°.

Uma vez prestadas as informacdes relativas a apuracdo do imposto, a
fiscalizacdo dispbe de meios para atestar sua veracidade, no caso de suspeitar de
incorregdes ou omissées. Um primeiro mecanismo apto a subsidiar o fisco nessa
tarefa sdo os cadastros rurais mantidos tanto pela Receita Federal do Brasil como
pelo INCRA. A fiscalizagcdo também pode efetuar diligencias na propriedade com o
intuito de levantamento de dados para confronto com os que foram declarados,
principalmente no ambito de convénio para delegagao de competéncia
arrecadatoria. Por fim, € possivel ao fisco arbitrar o valor do imposto, em casos e

mediante critérios especificados em lei. E o0 que se analisara a seguir.

5.5.1 A declaracédo do ITR

A Lei n°® 9.393/1996, de 19/12/1996, em seus art. 6° e 8°, estabelecem a
obrigatoriedade de apresentacdo do Documento de Informacé&o e Apuragéo do ITR -
DIAT, além do Documento de Informacao e Atualizacdo Cadastral - DIAC, nas
formas e prazos estabelecidos em ato da Secretaria da Receita Federal. Conforme a
Instrucdo Normativa SRF n° 256/2002, de 11/12/2002, em seus art. 36 e 37, esses
dois documentos formam a Declaracdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural - DITR, e devem ser elaborados e entregues nos termos, locais, formas,
prazos e condi¢cdes definidos anualmente em ato proprio. Para o exercicio de 2018,
a elaboracdo e entrega da DITR foi disciplinada pela Instrucdo Normativa RFB n®
1.820, de 27/07/2018. Nos termos desta Instrucdo Normativa, a declarac&o devia ser

elaborada através de um software aplicativo disponibilizado na internet. Neste

10 Originalmente, a declaracdo se denominava Declaracdo Anual de Informacdes para a formacdo do Cadastro
Fiscal do Imposto Territorial Rural - DITR, conforme art. 2 da referida portaria.
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aplicativo constam, dentre outras funcionalidades, o DIAC, composto por uma ficha,
e o DIAT, distribuido em trés fichas, ou janelas de aplicativo.

O DIAC é bastante sucinto, requerendo um nome para o imoével rural, sua
area total em hectares e o seu codigo no INCRA, devendo também ser informado o
endereco do imoével. Ha campos para identificacdo do contribuinte como pessoa
fisica ou juridica, se o imovel pertence a um condominio e se se trata de imoével
isento ou imune ao ITR. As informacées cadastrais prestadas no DIAC poderao ou
nao refletir no Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNRC), conforme ja tenha
havido a vinculagdo com o Cadastro de Imdveis Rurais (Cafir), nos termos do que
dispde a Instrucdo Normativa Conjunta RFB/INCRA n°® 1.581/2015, de 17/08/2015.

A primeira ficha do DIAT destina-se a apuracdo da area tributavel, da area
aproveitavel, da area utilizada na atividade rural e do grau de utilizagao. Nesta ficha
também deve ser informado o numero do ADA entregue ao IBAMA, e do cadastro no
CAR, ambos relativos as informacées ambientais, que ndo sao obrigatérias para a
entrega da declaracdo. Todas as informacbdes prestadas nesta ficha sdo de
responsabilidade do contribuinte, ou seja, cabe a ele informar quanto da area total
do imovel esta ocupado por floresta nativa, por exemplo. Ha uma segunda ficha
destinada ao detalhamento da area nao utilizada na atividade rural, também com os
dados informados sendo de responsabilidade do contribuinte.

Por fim, a terceira ficha destina-se ao calculo do imposto. Para tanto, sao
requeridos o valor total do imovel e os valores das construgées e culturas existentes,
a partir dos quais o aplicativo calcula o valor da terra nua. As informacdes sobre o
valor do imovel e das benfeitorias e culturas &€ da inteira responsabilidade do

contribuinte, e a partir delas € automaticamente calculado o valor do imposto a

pagar.

5.5.2 O procedimento de oficio

Nos termos do que dispde o art. 50 do RITR, a Fazenda Publica devera
promover de oficio o langamento do credito tributario na hipotese de néo
atendimento, pelo sujeito passivo, das exigéncias necessarias ao lancamento por
homologacao. Conforme o art. 51 do RITR, o langamento do imposto se dara de
oficio quando o sujeito passivo deixar de apresentar a DITR, ou deixar de atender a

pedidos de esclarecimentos a ele dirigido, recusar-se a presta-los, ou presta-los
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insatisfatéria ou inoportunamente, ou apresentar declaragcdo com omissées de que
decorra redugdo no imposto a pagar, ou ndo pagar total ou parcialmente o imposto
devido. O langamento de oficio no caso do ITR nao foge a regra geral aplicavel aos

demais tributos.

5.5.3 O cadastro de imoveis rurais

Para fins de identificacdo do sujeito passivo do ITR, e seu domicilio
tributario, além de outras informagdes necessarias a administracdo do tributo, a
Receita Federal do Brasil dispde do Cadastro de Imdveis Rurais - Cafir, atualmente
disciplinado pela Instrucdo Normativa RFB n°® 1.467/2014, de 22/05/2014. A
finalidade deste cadastro € centralizar informacdes sobre os titulares de imoveis
rurais, o endereco desse imovel e sua area total. Seu funcionamento se assemelha
ao do Cadastro de Pessoa Fisica, onde a omissdo de entrega de declaracdo de
imposto de renda pode acarretar a suspensdo do cadastro até o atendimento da
obrigacao. Um imovel pode ter sua situagao cadastral no Cafir como pendente em
caso de omissao de entrega da DITR, por exemplo. Cada imével cadastrado no Cafir
recebe um numero de identificacdo. E um cadastro que traz uma informacéo
relevante para a fiscalizagéo do ITR, que € a area total do imovel.

No ambito de atuacao do INCRA, existe o Cadastro Nacional de Imoéveis
Rurais (CNIR), criado pela Lei n® 10.267/2001, de 28/08/2001. Esse cadastro integra
o Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR), instituido pela Lei n°® 5.868/1972, de
12/12/1972, e sua manutencdo € comum ao INCRA e a Receita Federal do Brasil,
conforme dispde a Lei n°® 5.868/1972, de 12/12/1972, art. 1°, § 2°. A regulamentacéao
do SNCR foi feita pelo Decreto n°® 72.106/1973, de 18/04/1973, e ha regulamentacao
especifica para o CNIR, tratada no Decreto n°® 4.449/2002, de 30/10/2002. Dentre as
finalidade do CNIR, esta a de fornecer dados e elementos necessarios a aplicagédo
dos critérios de langamentos fiscais, tanto a partir de dados dos iméveis como dos
proprietarios e detentores, como se |é no art. 2° inciso |, alinea c, e inciso |l, alinea
d, desse Decreto.

O Decreto n® 4.449/2002 remete aos o6rgaos gestores do CNIR o
estabelecimento dos critérios para implantacdo, manutencao e alimentagcao do
cadastro. A Instrucdo Normativa INCRA n° 82, de 27/03/2015, em seu art. 7°,

especifica que a Declaragcao para Cadastro de Imoveis Rurais devera solicitar
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informacdes, dentre outras, sobre o uso do imovel, atraves de dados referentes a
utilizacdo e exploragdao do imoével. Cabe ao contribuinte prestar essas informacées,
que comporao banco de dados ao qual a Receita Federal do Brasil tera acesso para
cotejar os dados desse banco com os prestados pelo contribuinte na declaragao do
ITR.

5.5.4 A delegagao de competéncia

O RITR, em seu art. 74, inciso |, prevé a possibilidade da Receita Federal do
Brasil celebrar convénio com Municipio, ou o Distrito Federal, para delegar a este a
competéncia para o lancamento e a cobranca do ITR. A celebragcdo do convénio
destina ao conveniado cem por cento da arrecadacao do ITR, em contraste aos
cinquenta por cento destinados aos nao conveniados.

Dentre as obrigacdes assumidas pelo ente conveniado, esta a de prover o
Sistema de Precos de Terras - SIPT, da Receita Federal, de informacgdes atualizadas
relativas ao valor da terra nua por hectare, nos termos da Instrugdo Normativa RFB
n® 1.640/2016, de 11/05/2016, art. 17, inciso Ill. Esse sistema esta previsto no art.
14, da Lei n° 9.393/1996, de 12/12/1996, e foi instituido no ambito da Receita
Federal do Brasil através da Portaria SRF n°® 447, de 28/03/2002. Segundo o art. 1°
dessa portaria, a finalidade do SIPT e fornecer informagdes sobre precos de terras
para o calculo e langamento do ITR, nas situacdes em que o Fisco venha a arbitrar o
valor do imposto - auséncia de declaragao, ou como decorréncia de procedimento
de auditoria.

Conforme o art. 17, inciso |V, da Instru¢ao Normativa RFB n° 1.640/2016, de
11/05/2016, outra obrigacdao assumida pelo convenente € o cumprimento de metas

minimas de fiscalizacao definidas pela RFB.
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A Receita Federal do Brasil informa que no ano de 2018 a arrecadacgao

tributaria da Unido fechou com os seguintes numeros:

QUADRO 5: ARRECADACAO DA UNIAO EM 2018 (EM R$ MILHOES)

RECEITAS VALOR % PARTIC.
IMPOSTO SOBRE IMPORTACAO 40.692 2,79
IMPOSTO SOBRE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS 54.606 3,75
IMPOSTO SOBRE A RENDA 390.834 26,82
IMPOSTO SOBRE OPERAGCOES FINANCEIRAS 36.340 2,49
IMPOSTO TERRITORIAL RURAL 1.603 0,10
COFINS 242.314 16,63
PIS/PASEP 64.535 4,43
CSLL 78.857 5,41
CIDE-COMBUSTIVEIS 3.910 0,27
PSS - PLANO DE SEGURIDADE DO SERVIDOR 33.620 2,31
OUTRAS RECEITAS ADMINISTRADAS 34.559 2,37
RECEITA PREVIDENCIARIA 417.131 28,63
RECEITAS ADMINISTRADAS POR OUTROS ORGAOS 58.214 4,00
TOTAL 1.457.114 100,00

FONTE: RECEITA FEDERAL DO BRASIL (2019).

Conforme analisado no tépico 2 deste trabalho, a realidade agraria brasileira

apresenta um quadro caracterizado por grande concentracdo da propriedade da

terra (QUADRO 1) e sonoras discussdes sobre a produtividade e cumprimento da

funcao social dessas propriedades. Por outro lado,0 quadro acima (QUADRO 5)

mostra que o ITR & um dos impostos menos expressivos em arrecadacéo no Pais, o

que levanta duvidas sobre sua eficacia no combate a propriedade improdutiva e

como mecanismo de indugcao ao cumprimento da fungdo social da propriedade,

mediante sua progressividade. Diante disso, e efetuada a analise técnica do ITR

com vistas ao entendimento de seu funcionamento pratico, ja € possivel debrucar-se

sobre alguns aspectos especificos do imposto que possam ajudar a explicar uma

suposta ineficacia do tributo no cumprimento de seus objetivos constitucionais, o que

se fara em seguida.
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Uma primeira constatac&o decorrente da analise técnica efetuada € a notoria
complexidade do imposto, que exige, para sua apuracdo, a determinacao de
inumeras variaveis, quase todas envolvendo critérios com alta carga de
subjetividade. Em segundo lugar, deve ser sublinhada a forma de langcamento do
imposto que, sendo por homologacéao, atribui ao contribuinte a responsabilidade pela
prestacdo das informacdes necessarias a apuracao do valor a pagar. Por fim, os
aspectos da fiscalizacao do imposto também demandam uma detida analise, dada
sua capacidade corretiva de eventuais vicios que acometam a fase de apuracgédo.

Dentre as variaveis a serem determinadas para o calculo do imposto, sera
dado destaque ao valor da terra nua, pois essa, juntamente com o grau de
utilizacdo, € o ultimo degrau para se chegar a expressdo monetaria do tributo.
Também serdo analisadas as penalidades para o descumprimento de regras
atinentes ao imposto, dada a possibilidade de que o contribuinte faga um juizo de
custo-beneficio para decidir pelo cumprimento, ou ndo, de todo o regramento
aplicavel ao ITR. Ainda, impbe-se uma analise sobre a questdo da produtividade,
considerando seu potencial para direcionar o juizo sobre a eficacia, ou nao, do ITR

frente ao mandamento constitucional de combate a propriedade improdutiva.

6.1 O VALOR DA TERRA NUA

Como ja mencionado, o valor da terra nua é definido pelo RITR como sendo
o valor de mercado do imoével rural na data de primeiro de janeiro de cada ano,
deduzido do valor, também de mercado, das benfeitorias necessarias e uteis, e das
culturas, pastagens cultivadas e melhoradas e florestas plantadas. De acordo com o
art. 32, § 2° do RITR, cabe ao proéprio contribuinte informar o VTN, considerando-se
auto-avaliacdo da terra nua a preco de mercado, vale dizer, o Regulamento atribui
ao contribuinte a prerrogativa de, ele mesmo, atribuir um valor a sua propriedade.
Importa aqui observar que quanto menor o VTN declarado, menor o valor do imposto
a pagar.

Ledo e Frias (2016) apontam que um problema verificado no ITR é que o
montante a ser pago & calculado com base apenas em informacdes prestadas pelo
contribuinte, nao dispondo o Estado de uma base de dados que possa ser usada
como contraponto as informacdes fornecidas pelos proprietarios. Particularmente no

caso do VTN, o RITR prevé a possibilidade da Receita Federal arbitrar seu valor se
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o que foi declarado revelar-se abaixo do efetivo valor de mercado. Uma primeira
dificuldade € que o arbitramento depende de uma ac&o fiscalizatéria do érgéo
fazendario nas informacdes prestadas, o que, diante de alegada deficiéncia de
recursos materiais € humanos, quase nunca acontece. Outra dificuldade reside no
fato de que a Receita Federal depende de Estados e Municipios repassarem
informacdes sobre estimativas de precos de terras nos respectivos territorios.
Ressalte-se que os Municipios somente tém a obrigacao de fornecer dados para o
Sistema de Precos de Terras da Receita Federal caso sejam signatarios de
convénio celebrado nos termos do que dispdoe o art. 74 do RITR, ou seja, que
assumam a tarefa de arrecadar e fiscalizar o imposto.

E mesmo quando celebram o convénio, ha dificuldades na questdo da
definicdo do VTN. O art. 5° da Instrugdo Normativa RFB n°® 1.877/2019, de
14/03/2019, que trata da prestacao de informacdes sobre Valor da Terra Nua no
ambito dos convénios de municipalizagdo da cobranca do ITR, estipula que o
conveniado deve informar os VTNs do respectivo territorio com base em laudos
técnicos elaborados por profissionais especializados. Ou seja, o procedimento é
complexo e caro. Além disso, o proprietario pode insurgir-se contra o valor atribuido
ao seu imobvel, e contratar profissional que elabore laudo exclusivo. Isso ocorre
porque ha Municipios que, para inflar a provavel arrecadacao, aplicam ao calculo do
VTN critérios do IPTU, resultando em valores acima dos efetivamente praticados na
regido. Outro problema que ocorre € a pressao politica pura e simples feita por
associacdes de proprietarios em face da prefeitura, por conta de VTNs que
impliguem em aumento de carga tributaria para esses proprietarios. A titulo de
exemplo, pode-se constatar mencao a essas ocorréncias em publicacao da
Federagcédo de Agricultura de Mato Grosso - FAMATO, datado de 2016, intitulado A
Municipalizacdo do ITR.

Como pode ser observado, a legislacdo do ITR atribui ao contribuinte a
tarefa de informar o Valor da Terra Nua, estabelecendo como unico critério o valor
de mercado do imodvel, valor esse que € essencialmente Unico para cada
propriedade. Ainda que haja previséo legal da possibilidade do Fisco questionar o
valor declarado pelo contribuinte se esse estiver em desconformidade com um “valor
médio” previamente conhecido, as dificuldades envolvendo esse aspecto do ITR nao

diminuem. Como se vera em tépico a seguir, a natureza personalissima do Valor da
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Terra Nua em relacdo a respectiva propriedade cria uma dificuldade juridica de dificil

solucéo.

6.2 A FISCALIZACAO DO ITR

Sendo o ITR um imposto de competéncia da Unido, sua fiscalizacao esta a
cargo da Receita Federal do Brasil, conforme dispée o art. 73 do RITR. O
lancamento do imposto € por homologacao, tendo o contribuinte a obrigagao de
prestar todas as informacdes necessarias a apuragao do valor a pagar, mediante
procedimento estabelecido em norma fiscal emitida pelo érgdo detentor da
capacidade ativa tributaria. No caso do ITR, essas informacées s&do prestadas
através da Declaragao do ITR, ja analisada em tdpico especifico neste trabalho.
Conforme dispde o art. 47 do RITR, a Declaragcao do ITR esta sujeita a revisao pela
Receita Federal, que podera exigir do declarante a comprovacdo da autenticidade
das informacdes prestadas. A fiscalizacdo do imposto tem inicio com esse ato de
revisdo da Declaragao do ITR, cujos procedimentos estdo disciplinados na Instrucao
Normativa RFB n° 958/2009, de 15/07/2009. De acordo com o disposto no art. 1°,
combinado com o art. 8°, ambos dessa norma, a revisdo da Declaracdo do ITR &
fundada em cruzamento eletrénico de dados, procedimento conhecido popularmente
como “malha fina”.

Disso se deduz que a fiscalizacdo do ITR no ambito da Receita Federal se
da, primordialmente, apenas em modalidade eletronica, mediante consulta a bancos
de dados contendo informacdes anteriormente prestadas. As fontes consultadas
pela Receita Federal se resumem ao Cadastro de Iméveis Rurais - Cafir, mantido
por ela mesma, e ao Cadastro Nacional de Imoveis Rural - CNIR, de manutencao
compartilhada entre a Receita Federal e o INCRA (Lei 5868/72). As informacdes
contidas nesses bancos, como regra, foram prestadas pelos proprietarios rurais, sem
afericao posterior de sua veracidade. Ou seja, se os dados declarados pelo
contribuinte na Declaracao do ITR nao divergirem dos que ja constam nos outros
cadastros relacionados, a declaracdo dificilmente tera inconsisténcias apontadas
pelo sistema informatizado, o que, de plano, afasta uma auditoria especifica. Essa
sistematica de fiscalizacdo tem potencial para manter na “regularidade” um bom

numero de declaragdes que, de fato, deveriam ser revistas.
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Mas a fiscalizacdo do ITR pode seguir um caminho diverso. O art. 74, inciso
I, do RITR, faculta a Receita Federal a celebracdo de convénios com unidades
federadas interessadas - Estados, Municipios e o Distrito Federal - visando
delegacdo de competéncia para arrecadar e lancar o imposto. Esses convénios sao
disciplinados pela Instrucdo Normativa RFB n® 1.640/2016, de 11/05/2016, que
permite a delegacdo também da funcdo fiscalizatéria. Um atrativo para o ente
convenente é a atribuicdo a esse de cem por cento do produto da arrecadac&o do
imposto, conforme estabelece o art. 16 da Instrucdo Normativa ora referida. Com a
celebracao do convénio, a fiscalizagdo do ITR adquire outras feigcdes. O ente
federado agora conveniado assume, dentre outras, a obrigacdo de informar os
Valores de Terra Nua por hectare (VTN/ha) com vistas a atualizagdo do Sistema de
Precos de Terras - SIPT, da Receita Federal, e cumprir metas minimas de
fiscalizacao definidas por essa.

Superada, ac menos em tese, a fase de definicdo de um Valor da Terra Nua,
mediante atuacdo de unidade federada conveniada, a fiscalizacdo do ITR enfrenta
dissabores adicionais. Palhares (2016) informa que uma pratica comum de
municipios conveniados € a elaboracao de tabelas de valores de terra nua no
respectivo territorio, e notificagcdo de contribuintes com base em divergéncia entre os
valores por esse declarado € o constante das tais tabelas. Esse autor aponta um

entrave juridico nessa pratica, nos seguintes termos:

Ao poder tributante ndo compete estabelecer tabela de valores da
base de calculo de qualquer imposto, visto que, na literal diccao do
artigo 148 do Caodigo Tributario Nacional (CTN), quando o calculo do
tributo tenha por base, ou tome em consideracao, o valor ou o pre¢o
de bens, direitos, servigos ou atos juridicos, a autoridade langadora,
mediante processo regular, arbitrara aquele valor ou preco sempre
que sejam omissos ou ndo merecam fé as declaragbes ou os
esclarecimentos prestados, ou os documentos expedidos pelo sujeito
passivo ou pelo terceiro legalmente obrigado, ressalvada, em caso
de contestacdo, avaliagdo contraditoria, administrativa ou judicial.
(PALHARES, 2016)

Em seu entendimento, o Municipio ndo pode utilizar-se de valores médios
para tributar um contribuinte individualmente, pois os critérios estabelecidos em lei
para calculo do ITR sdo precisos e devem ser apurados e informados pelo préprio
contribuinte, a quem deve ser garantido o contraditério e ampla defesa em caso de

discordancia do ente publico frente aos valores por aquele declarados.
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De outra sorte, Ventura (2017) defende que a cobranca do ITR nao pode se
dar apenas com base em informacdes constantes do SIPT da Receita Federal. O
autor nao discorda do posicionamento da Receita Federal do Brasil, quando, com
fundamento no art. 14 da Lei n°® 9.393/1996, altera a modalidade do lancamento do
ITR para lancamento de oficio diante de subavaliagdo do imével. O problema
apontado por ele € que o 6rgao fazendario, ndo raro, utiliza-se apenas dos valores
constantes do SIPT para arbitrar o VTN, mesmo com o contribuinte tendo
apresentado laudo técnico individual definindo aquele valor para a sua propriedade.
E quando faz isso, nao disponibiliza ao contribuinte os critérios aplicados na
definicdo do VTN que consta no SIPT, em flagrante violacdo ao contraditério e
direito a ampla defesa. Na visdo do autor, os valores de terras informados no SIPT
sao genéricos e, comumente, fogem por completo a realidade, dai nao se prestarem
a, por si sos, servir de parametro para calculo do imposto, mesmo que em
procedimento de arbitramento. Além disso, a seu ver o arbitramento disposto no art.
14 da Lei n® 9.393/1996 s6 deve ser aplicado nos casos de auséncia de entrega da
DITR, subavaliacdo do imével e prestacao de informacdes inexatas, incorretas ou
fraudulentas. Ou seja, o arbitramento ndo da a administracdo tributaria ampla
discricionariedade para sua aplicacdo, devendo sempre ser buscada a verdade
material, no caso, a fornecida pelo contribuinte através de laudo técnico cuja
idoneidade nao foi questionada, sendo desconsiderado apenas porque continha
valor do VTN menor do que o que constava no SIPT.

A fiscalizacao de um tributo qualquer visa atestar a veracidade e idoneidade
das informacbes prestadas pelo contribuinte, visando garantir que a legislagédo
regente da exacao nao seja violada. No caso do ITR, esse papel da fiscalizagao
sofre importantes restricdes, ndo por conta de eventual falha da administracao
tributaria, mas em decorréncia da forma como o imposto é operacionalizado,
dependendo para sua apuracao de informacdes com elevada carga de subjetividade
(potencialmente questionaveis, portanto) e que devem ser prestadas pelo proprio

contribuinte.

6.3 AS PENALIDADES

O regime penal do ITR esta disciplinado nos art. 75 a 79 do RITR. A unica

pena prevista expressamente € a de multa. Uma primeira hipotese de incidéncia de
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dessa realidade: o latifundio. Até a CR/88 o latifundio era o fundamento para se lutar
pela Reforma Agraria, pois o direito de propriedade até entdo consagrado era o
disciplinado pelo Cdédigo Civil de 1916, sendo um direito absoluto, podendo o
proprietario usar e dispor do imoével como bem lhe aprouvesse. Era uma propriedade
que nao obrigava, pelo menos ndo sob a otica social. A realidade mostrava grandes
fazendas com vastas areas sem nenhum aproveitamento agricola, e quica, fazendas
inteiras sem nenhuma exploragao.

Ocorre que a CR/88 mitigou aquele absolutismo que caracterizava o direito
de propriedade, que passou a ser condicionado ao cumprimento da funcao social.
Ao par disso, o Texto Constitucional reintroduziu® a nocao de produtividade da terra
como qualificador do direito de propriedade. Conforme disposto no art. 185, inciso I,
da CR/88, passou a ser insusceptivel de desapropriacéo para fins de reforma agraria
a propriedade considerada produtiva. Isso deslocou o foco da discussao, até entao
direcionado ao latifundio, para a produtividade, vale dizer, a partir de entdo uma
propriedade de grande extensdo, o latifundio classico, deixou de ser
necessariamente um problema. Se ela fosse considerada produtiva, estava blindada
contra o poder de interferéncia do Estado, ndo importando seu tamanho. Por essa
razao, a discussado atual sobre Reforma Agraria e grande propriedade rural deve
levar em conta o aspecto da produtividade, tendo o latifundio deixado de ser a unica
caracteristica da propriedade rural a permear o debate sobre o tema.

Seja como for, a problematica da terra no Brasil continua posta, com dados
oficiais demonstrando uma grande concentracdo de terra, como se vera neste
trabalho, em contraste a um grande numero de agricultores dispondo de pequenos
lotes, e um numero consideravel deles sem terra nenhuma, a ser também explicitado
adiante. Na questao da produtividade, os critérios de afericao utilizados remontam a
década de 1970, o que suscita discussdes sobre o real aproveitamento da terra na
atualidade. Os movimentos sociais que lutam pela Reforma Agraria insistem no
argumento de que a solugao para a questdo agraria passa pelo Estado, que pode e
deve interferir na questao. E, de fato, a Carta Maior coloca a disposicao do Estado
dois mecanismos juridicos aptos a interferir no direito de propriedade: a
desapropriac&o e a tributacdo. A desapropriagdo nao sera aqui tratada. No campo

da tributacao, a proposta deste trabalho € empreender uma analise da eficacia do

* Ao longo do trabalho se vera que a produtividade da terra foi condicdo para a manutencdo da propriedade
rural por um longo periodo na histdria do Brasil.



52

tributacdo pode ser bastante reduzida. Em outras palavras, o ITR pode funcionar
tanto como desestimulador da improdutividade como estimulador da produtividade.

A primeira vista, a assertiva pode ndo apresentar nenhum problema.
Contudo, segundo Leao e Frias (2016), os indices de produtividade utilizados para
se enquadrar uma propriedade como produtiva, ou ndo, remontam a 1975. Esses
indices foram estipulados considerando uma realidade que ndo se coaduna com a
atualidade. Entre 1975 e hoje as técnicas agricolas evoluiram, as solucdes
tecnoldégicas em maquinarios e insumos multiplicaram-se, de forma que uma area
que produzia determinada quantidade de graos, por exemplo, em 1975, hoje produz
varias vezes mais. Quando se aplicam aqueles mesmos indices para se aferir uma
produtividade nos dias de hoje, pode estar havendo a ocultacdo de uma
produtividade aquém do minimo para se considerar a propriedade como produtiva.
Ou seja, a utilizacdo de indices de produtividade defasados pode estar blindando
propriedades que seriam consideradas improdutivas contra uma desapropriacao
para fins de reforma agraria. Por outro lado, o proprietario pode ter interesse em
superdimensionar a produtividade de seu imoével com o intuito de pagar menos
imposto. O efeito neste caso € de mao dupla: a propriedade é considerada
produtiva, ndo podendo ser desapropriada para fins de reforma agraria, e paga
menos imposto por conta do incentivo a produtividade.

Retomando Caio Prado Junior (1960, apud ORTEGA, 1997), ao discorrer
sobre o modelo de tributagdo da terra que, a seu ver, deveria ser adotado no Brasil,
constata-se que o autor questionava um modelo de tributacdo fundado na
produtividade. Para ele, a afericdo da produtividade no meio rural se afigurava

inviavel, pois

[...] ha que considerar a impraticabilidade da mensuragao do grau ou
indice de aproveitamento da terra [...] Ndo é praticamente possivel
definir, em termos de quantitativos, o aproveitamento da terra. Esse
conceito de aproveitamento da terra é, por natureza, impreciso, o que
se evidencia logo que se trata de o traduzir em termos praticos.
Digamos, para exemplificar, que sera considerada aproveitada a
terra em cultura ou com pasto artificial. Mas quantos niveis diferentes
de aproveitamento nido pode haver em terras assim ocupadas?
Inclusive ocupacdo simulada com pseudoculturas e pseudopastos
artificiais? (PRADO JR., 1960, apud ORTEGA, 1997, p. 181-182)
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Diante do quadro posto, €& possivel imaginar um cenario em que a
propriedade improdutiva praticamente desapareca no Pais, sem que a concentracéo
de terra sofra qualquer alteracao substancial. Sob esse ponto de vista, o ITR tem
potencial, as avessas, € verdade, para cumprir cabalmente sua funcado de coibir a
propriedade improdutiva.

Em outra linha de pensamento, Marés (2003) critica a confuséo, criada,
segundo ele, pelo art. 185 da CR/88, entre a produtividade e a funcao social da
propriedade. Para o autor, por conta da adogao do critério da produtividade como
impeditivo a desapropriacao para fins de reforma agraria, a finalidade da obrigacao
de cumprimento da funcdo social da propriedade restou esvaziada, pois uma
pequena ou media propriedade, ou uma propriedade considerada produtiva, serdo
insusceptiveis de desapropriacéo, nao se aventando a hipétese dessa propriedade
estar ou ndo cumprindo sua fungao social.

Em outras palavras, Marés entende que o constituinte langou méo de um
ardil, a produtividade, para, ao menos, relativizar a exigéncia de cumprimento da
funcao social por parte das propriedades rurais, o que teve como consequéncia o
surgimento de mais um entrave a Reforma Agraria. Com base na assertiva do autor,
€ possivel inferir que a produtividade constituiu-se num obstaculo a que o ITR tenha
eficacia no combate, primeiramente a grande propriedade, e também a propriedade
improdutiva, na medida que, em seu raciocinio, a tributacédo da terra levando em
conta a produtividade, € muito mais eficaz para o estimulo a produtividade do que

inibidora da improdutividade.
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7 CONCLUSAO

A pergunta sobre se o ITR tem sido eficaz no combate a propriedade
improdutiva, a resposta &: depende. Conforme se analisou, enquanto o debate sobre
a questdo da terra no Brasil estava centrado na figura do latifundio, ndo havia
maiores dificuldades em se admitir que o imposto nao teve eficacia em combaté-lo.
Isso € faciimente comprovavel pelos numeros relativos a concentracdo da terra no
Pais, que nao s6 se mantiveram altos como apresentam tendéncia de alta. Desde
seu surgimento no ordenamento juridico patrio, o imposto sempre foi de apuracao
complexa e pouco atrativo para a Administracdo Fazendaria, por conta da baixa
arrecadacéo, fazendo com o tributo fosse sempre relegado a um plano secundario.

Contudo, a partir da Constituicao de 1988 o debate envolvendo a reforma
agraria foi deslocado para a nocao de produtividade. Nesse novo cenario, o ITR
passou a ter caracteristica dupla de desestimulo a propriedade improdutiva e
estimulo a propriedade produtiva. Como a sistematica de apuracéo e lancamento do
imposto permaneceu a mesma, o que ocorre atualmente € um aumento no numero
de propriedades “produtivas”, a uma pela blindagem constitucional contra
desapropriacdo para fins de reforma agraria, e a duas pela menor carga tributaria
pela via do ITR. Hoje, o ITR apresenta caracteristicas muito mais de estimulador da
propriedade produtiva do que propriamente de inibidor da propriedade improdutiva.
De sorte que, sob a oética da produtividade, pode-se dizer que o ITR tem sido eficaz
no combate a propriedade improdutiva.

Ocorre que o deslocamento do debate envolvendo o problema da
concentragcdo de terras no Brasil do latifundio para a propriedade improdutiva nao
mexeu no cerne do problema. O antigo, mas sempre atual, latifundio continua
existindo, enquanto um numero consideravel de agricultores segue com dificuldades
de acesso a terra. Sob a perspectiva dos que lutam pela Reforma Agraria, o ITR
segue sendo inécuo como mecanismo de combate a uma realidade considerada
injusta.

Por fim, uma efetiva fiscalizacdo do ITR deveria ter potencial para
desestimular a propriedade improdutiva. Nao € o que tem ocorrido. Como pode ser
verificado, a sistematica de apuracao do imposto € tdo complexa que & praticamente
impossivel admitir um cenario em que todos os contribuintes apurariam o tributo tal e

qual a norma prescreve. A cobranca do imposto tal como determina seu regramento
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legal € cara para o Estado e para o contribuinte. E a sua progressividade faz com
que quanto mais se atenda a legislacdo menos se arrecade, o que desestimula o
Fisco a apertar a fiscalizagao, deixando, por consequéncia, o contribuinte
relativamente livre para pagar o imposto em seu valor minimo. Nao a toa, diz-se do
ITR ser o “imposto dos dez”, em alusdo ao seu valor minimo, que se verifica em
quase metade dos pagamentos efetuados.

Ou seja, quando analisado em profundidade, o ITR se mostra um imposto
inviavel em si mesmo. Isso, evidentemente, fere de morte sua eficacia como
instrumento de politica publica, menos ainda como mecanismo de combate a
concentracdo da terra. O que se observa € que da forma como € disciplinado pela
lei, o ITR é muito mais direcionado para legitimar uma realidade fundiaria do Pais,

do que para contribuir para sua correcao, ou, ao menos, sua mitigacao.
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