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INTRODUCAO

A questdo da estrutura fundidria brasileira, que vem suscitando, cada vez
“mais, profundos questionamentos acerca da necessidade de sua modificacao a
curto prazo, € por demais complexa para ser abordada no limitado espago deste
pequeno estudo. Podemos, entretanto, afirmar que a estrutura agraria do nosso
pais é altamente concentradora: poucos tém muito, e para a grande maioria nada
esta senao a pobreza.

~ Noticia-se diariamente nos jornais os embates entre os denominados “sem-
erra” € os proprietdrios rurais. Os excluidos se organizam e passam a contestar
estrutura fundiéria existente, que concentra na mao de poucos a maior parte

~ Mestrando em Direito Tributrio na UFMG.
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das terras rurais no Brasil, ndo s6 por meio de manifestagdes politicas, mas

também de agoes reais como ocupagdo de fazendas e de prédios piblicos.

O governo federal, por sua vez, em face desse quadro social altamente
preocupante, vern procurando implementar politicas que possam satisfazer og_ '
anseios da sociedade, dentre as quais a Reforma Agrdria, que apos grande perfo-
do de virtual paralisia passou a merecer uma maior aten¢ao por parte dog

governantes.

Mas néo é o bastante. A demanda da sociedade € muito maior do que a

suprida pelo governo.
O Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria, autarquia fede-

ral responsavel pela realizagdo da reforma agraria, vem se desdobrando para
fazer frente as necessidades e demandas, mas os limitados recursos alocados

para a sua implementagio tém em muito dificultado uma atuagao mais eficaz,

Atualmente, o principal instrumento utilizado para esse fim € a desapropriagdo
por interesse social para fins de reforma agrdria, que se mostra de aplicagdo
limitada j4 que ndo podem ser desapropriados os iméveis rurais médios e

pequenos, assim como os iméveis produtivos.

Faz-se necessario, portanto, a busca de instrumentos alternativos para

que se possa mudar a estrutura fundidria do Brasil.

E nesse contexto que a tributag@o da propriedade rural deve ser abordada. 3
O Imposto Territorial Rural deve ter um cunho extrafiscal, desincentivandoa
concentracio fundidria e procurando fazer ser observada a fungdo social da pro- -

priedade.

2 O DIREITO DE PROPRIEDADE NAS CONSTITUICOES BRASILEI-

RAS - A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE RURAL

A Constitui¢do de 1891, que criou a Repiiblica e instalou a Federagao
calcada no cristalizado entendimento liberal burgués do Direito de Propriedade,
que norteou todo o século XIX, estabeleceu:

§ 17. O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salvo
a desapropriacao por necessidade ou utilidade publica, mediante indeni-
zagdo prévia.”
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Com tal mandamento constitucional, o Cédigo Civil, promulgado em 1916
eainda em vigor, estribado no Cédigo de Napoledo de 1808 e nas doutrinas que
norteiam a Revolucdo Francesa, desconhecendo o pensamento social da Igreja,

~ exteriorizado a partir da Enciclica Rerum Novarum, € os pensadores socialistas

da metade do século passado, conceituou de forma ilimitada a propriedade em
seu art. 524 e estabeleceu diversos institutos, dentre eles os efeitos da posse e as
conseqiiéncias do esbulho, de maneira inteiramente civilistadespido de qualquer
visualiza¢ao social e piiblica.

Entretanto, jd na Constitui¢ido Federal de 1934 o posicionamento legal se
altera fundamentalmente, em razao da adogdo das teses modernas e contempo-
rineas a respeito do direito de propriedade, ao estabelecer:

B T B s st s S OSSR R R § DA
17) E garantido o direito de propriedade, que ndo poderd ser exercido
contra o interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar...”

Tal inovagdo mereceu os ensinamentos de Pontes de Miranda:

“ITI - Exposicdo 1. Um dos pontos em que a Constitui¢do de 1934 muito
se diferencia da Constitui¢do de 1891 é no tocante a garantia constitu-
cional da propriedade, hoje, no art. 113, 17, s6 assegurada como insti-
tuigdo, o que torna imprestdveis as doutrinas e bem assim a jurispru-
déncia elaborada sob a Constitui¢do de 1891. O feitio de 1934 € outro.
Trata-se de texto entre social democratico e fascista, enfim, compromisso
entre esquerdas e direitas. A fonte ndo estd em Paris, nem em Washing-
ton, mas em Weimar. Daf as questdes novas que tém de surgir (€ ja tém
surgido em torno do art. 113, 17); ai também a recomendacao, que se
deve ter presente a cada momento, de ndo haurir no espirito da Constitui-
¢do norte-americana, nem na jurisprudéncia da Corte Suprema dos Esta-
dos Unidos da América, nem na doutrina e na jurisprudéncia brasileira de
antes de 16 de julho de 1934 a inspiracdo exegética do art. 113, 177

1 Comentdrios @ Constituigao de 1934, p. 183.
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E ainda:

“d, A propriedade passou na Constitui¢do de 1934 por transformacgo
profunda, a qual ainda ndo se habituaram os juristas, propensos a sg
consulta do Cédigo Civil em se tratando de direito de propriedade. No
inciso 17, propriedade é toda patrimonialidade; diz o art. 113, 17, 1* pane‘.'
que o direito de propriedade ndo poderd ser exercido contra o interesse

social coletivo. O art. 113, 17, 1* parte decompde-se em dois preceitos, g

que correspondem duas garantias constitucionais diferentes: 1. € garantido
o direito de propriedade na forma que a lei determinar, isto €, s6 se garante
a institui¢do; 2. o direito de propriedade ndo pode ser exercido contra o
interesse social ou coletivo; a letra da segunda proposicao nao € a do art,
153, alinea 3?, da Constituicdo alemd, onde se diz que a propriedade impde
obrigacdes (Eingentum verpflicheter) e o seu uso deve constituir, a0 mesmo

tempo, um servico para o mais alto interesse juridico; mas neste art. 153,
alinea 3%, foi que se inspirou o legislador constituinte do Brasil. O art. 113, -
17, 1* parte, vai além e ndo vai: ndo vai, porque usou da forma negativzﬁ = |
(‘ndo poderd ser exercido..."), vai além porque constitui preceito aplicdvel
por si, ao contrdrio da regra alemd, simples preceito programatico, e porque
interesse social ou coletivo € mais do que interesse comum. Na Alemanha,
o preceito imperativo vale para o juiz como imperativo) e para o legislador =
como roteiro; no Brasil, é preceito imperativo para o juiz, porque constitui
regra de direito material cogente inserta na Constitui¢do.?

E conclui:

“Tal concepgdo € nova para nés que vinhamos de outro clima politico-
social, bem diferente daquele em que mergulhamos, apés a Ditadura de
1930-1934, através dos textos alemaes. Toda citagdo de jurisprudéncia
norte-americana, como se sofa fazer ao tempo da Constitui¢do de 1891,
j4 constitui anacronismo inoperante, algo de cadaverizado e de putrescente.

2
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Bem ou mal entendam os juizes que andou a Constitui¢do de 1934, eles
nenhum poder tém contra ela. S6 hd um poder contra os arts. 113, 17, 115
e outros mais , 0 que se aponta no art. 178, ou o Povo, em retomada do
poder estatal, quer dizer — em revolugdo.”

A Constituicao de 1946 estatuiu que o uso da propriedade seria “condicio-
nado ao bem-estar social” (art. 147), e as Constituicdes posteriores, de 1967
(Emenda n. 1/69) e de 1988, passaram a referir-se a fung¢@o social da propriedade.
O art. 170 da Carta de 1988, em vigor, preceitua, verbis:

“A ordem econdmica, fundada na valorizac@o do trabalho humano e na
livre iniciativa , tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

I1I - funcéo social da propriedade...”
Mais além, procura dar assento constitucional a real e perfeita caracteri-

zagdo do principio emoldurado pelo pensamento contemporaneo a partir de Ledo
XIII, com a Rerum Novarum:

“Art. 186. A funcéo Social é cumprida quando a propriedade rural aten-
de, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncias estabeleci-
dos em lei, aos seguintes requisitos:

I - aproveitamento racional e adequado;

I1 - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao
do meio ambiente;

III - observancia das disposi¢des que regulam as relagoes de trabalho;
IV —exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e trabalhadores.”

Emerge dos textos constitucionais transcritos que a propriedade rural tem
de cumprir a sua fungdo social, mediante o atendimento, simultaneo, dos cinco
requisitos, quais sejam:

3 Op. cit, p.186-187.
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a) aproveitamento eficiente;

b) utilizagdo correta dos recursos naturais disponiveis;

¢) preservacdo do meio ambiente;

d) observéncia das relagdes que regulam as relagdes de trabalho; e

e) exploragdo que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos trabalha-

dores.

Nio basta somente que o imével rural cumpra alguns desses requisitos; ¢

indispensdvel que atenda a todos simultaneamente.

José Cretella Junior leciona:

“A propriedade, relagdo de direito privado, mediante a qual uma coisa,
pertencente a uma das pessoas, estava, antes, sujeita totalmente a vontade
desta, em tudo que nao fosse proibido pelo direito piblico e pela concor-
réncia do direito alheio (SCIALOJA apud ZANOBINI. Corso de diritto
amministrativo. 4. ed., 1948, v. IV, n. 5, p. 140); era o senhorio geral e
independente da pessoa sobre a coisa, para fins de direito, reconhecidos,
nos limites estabelecidos pelo direito (Filomusi Guelfi). Projecdo da per-
sonalidade humana no dominio das coisas, tendo sido considerada por
muitos como o mais importante e o mais sélido de todos os direitos sub-
jetivos outorgados ao individuo e que, por longo tempo, conservou a mes-
ma fisionomia que lhe delineara o direito romano (MONTEIRO,
Washington de Barros. Direito das coisas. 2. ed., 1995, p. 7-8).”

“Ocorre motivo de interesse social quando a expropriagdo se destina a
solucionar os chamados problemas sociais, isto €, aqueles diretamente
atinentes as classes pobres, aos trabalhadores e a massa do povo, em
geral, pela melhoria nas condi¢Ges de vida, pela mais eqiiitativa distribuigao
da riqueza, enfim, pela atenuacdo das desigualdades sociais (SEABRA
FAGUNDES. Da desapropriagdo no direito brasileiro. 2. ed., 1949, p.
23) 'quando as circunstincias impdem a distribui¢do da propriedade para

4
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melhor aproveitamento, utilizacdo ou produtividade, em beneficio da
coletividade, ou de categorias sociais merecedoras de amparo especifico
do poder piblico (MEIRELLES, Helly Lopes. Direito administrativo
brasileiro. 6. ed., 1978, p. 554).”

Manoel Gongalves Ferreira Filho preceitua:

“A propriedade, todavia, consagrada pela Constituigdo, ndo é da con-
cepgdo absoluta, romanistica, e sim a propriedade encarada como fun-
¢do eminentemente social. Eo que se depreende do texto ora em exame,
que implicitamente condena a concepgdo absoluta de propriedade, se-
gundo a qual esta é direito de usar, gozar e tirar todo o proveito de uma
coisa, de modo puramente egoistico, sem levar em conta o interesse alheio
e particularmente o da sociedade.

Reconhecendoa func@o social da propriedade, a Constituigdo ndo nega o direito
exclusivo do dono sobre a coisa, mas exige que o uso desta seja condicionado
ao bem-estar geral. Néo ficou, portanto, o constituinte longe da concepgao tomista,
segundo a qual o proprietario é um procurador da comunidade para a gestdo de

bens destinados a servir a todos, embora pertengam a um 56.76

E, finalmente, José Afonso da Silva explana:

“A propriedade rural, que se centra na propriedade, com sua natureza de
bem de produg@o, tem como utilidade natural a produgdo de bens neces-
sarios 4 sobrevivéncia humana, daf por que a Constitui¢do consigna nor-
mas que servem de base a sua peculiar disciplina juridica (arts. 184 a
191). E que a propriedade da terra, bem que se presta a multiplas formas
de produg¢@o de riquezas, nao poderia ficar unicamente em subserviéncia
aos caprichos da natureza humana, no sentido de aproveitd-la ou nao, e,
ainda, como conviesse ao proprietdrio.”

5
6
7

Op. cit., p. 3.969.
Comentdrios @ Constituicao Brasileira, p. 664,
Curso de direito constitucional positivo, p. 749,
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“Fungao social da propriedade rural. O regime juridico da terra ‘funda.

menta-se na doutrina da fun¢@o social da propriedade, pela qual toda rj.
queza produtiva tem uma finalidade social e econdémica, € quem a detém
deve fazé-la frutificar, em beneficio préprio e da comunidade em que
vive’, Essa doutrina, como observa Sodero, trouxe um novo conceito de
direito de propriedade rural que informa que ela € um bem de produgio ¢
ndo simplesmente um bem patrimonial; por isso, quem detém a posse oy,
a propriedade de um imével rural tem a obrigacdo de fazé-lo produziy,

de acordo com o tipo de terra, com a sua localizacdo e com os meios ¢

condig¢oes propiciados pelo poder puiblico, que também tem responsabj-
lidade no cumprimento da fung¢do social da propriedade agricola.”®

As licOes transcritas permitem concluir de modo claro que o conceito de
propriedade contido nas normas constitucionais, a partir de 1934, se distanciam
inteiramente daquele adotado pelo art. 524 do Cédigo Civil.

A idéia da fungéo social da propriedade traz nogdes e determinacdes muito
mais amplas que aquelas autenticamente consagradas, de forma que o direito de
propriedade tem de ser exercido de forma a satisfazer os anseios € as necessida-
des de toda a comunidade.

O cultivo eficiente e correto passa a ser uma obrigagio, e o titular do
direito somente o tem reputado integralmente se a propriedade € produtiva.
Contudo, os grandes proprietarios de latifiindio no pais ndo assimilaram tal nogéo,
mantendo ainda hoje uma relag@o atavica com a terra. Vé-se perfeitamente a
noc¢ao liberal burguesa de terra como bem invioldvel, ao bel e inteiro dispor do
proprietario, e sobre o qual a sociedade ndo possui quaisquer direitos.

3 IMPOSTO TERRITORIAL RURAL - BREVE HISTORICO

O Imposto Territorial Rural, tal como estabelece a legislac@o vigente, é
um tributo que objetiva mais que a receita tributaria, porque visa fundamental-

8 Op. cit, p. 750

168

REVISTA DO CAAP

mente induzir os contribuintes a uma utilizagéo racional e intensiva da terra, dos
seus recursos. Com isso, vé-se que se integra perfeitamente ao espirito do direito
agrario brasileiro.

A questdo agraria no Brasil hoje demanda uma abordagem ampla que leve
em conta nao sO os anseios da sociedade, mas também as necessidades do Pafs.

Desde o Império Romano existe a tributagdo da terra, “persistindo sua
imposi¢ado da Idade Média”, segundo afirma Igor Tendrio.® Existiu também ao
tempo da Repiiblica, quando foi estendida as provincias caidas sob seu jugo,
numa emanacdo da chamada pax romana. Trata-se, pois, de atividade tributaria
muito antiga. Os romanistas, em sua maioria, ndo fazem referéncia a excecoes,
donde € licito pensar-se que tanto para propriedades rurais ditas ex jure Quiritum,
in bonis, ex jure gentium, como para a provincial, a tributagdo de sua posse e
uso era uma realidade. Na verdade, a paulatina transformagéo da propriedade
“individualista dos primeiros tempos”, conforme J. Cretella Jiinior, “vai so-
frendo continuas atenuagdes, cedendo lugar & penetragdo do elemento social.
Do individual para o social — eis o sentido inequivoco do direito de propriedade,
no império romano”.' Pode-se mesmo admitir que uma das providéncias
adotadas pelo legislador nesse sentido foi, exatamente, a tributacdo da terra.

Virios estudiosos, dentre os quais, Carlos F. Mignone, véem o assunto
de forma bastante precisa e acham que a tributagao da terra teria sido criada
pela Republica, para atingir as provincias conquistadas através

“de um tributo que era cobrado daqueles que permaneciam cultivando a
terra, € que, a partir da conquista, a possuiam nao mais como seu senhor,
mas como simples usufrutudrio. [...] O pagamento consistia em uma cota
da renda da terra — tributum soli, agri — ou entao uma contribuigao fixa —
stipendium — paga em dinheiro ou em natura. Entretanto, aager romanas
quedava livre da tributagdo. Prevalecia o poder do grupo mais forte, exer-
cido pelo direito de conquista”."

9 Manual de direito agrario, 1975, p. 122,

10 Direito romano moderno, 1971, p. 130.

11 A uibutagdo da terra e a reforma agraria. Arquives do Ministério da Justica, Ano 33, n. 40, p.
106.
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Particularmente em relacio ao Brasil, desde o descobrimento, uma cépié
do j4 anacrbnico sistema portugués de exploragido agropecudria, sabe-se hoje
que foi cogitada, mesmo antes de 1822: a institui¢do da tributag@o da terra. Nig

se pode afirmar, todavia, se o objetivo previsto era forgar a racionalizagio dq
posse € do uso da terra ou, o que é bem provével, se o Estado visava apenas ¢

tdo-somente obter mais uma fonte de receita tributdria. No Império, ndo h4 re-

gistro de tentativas mais sérias a respeito. Durante a Reptiblica, vale mencionar 1

a Constituicdo de 1946 (art. 19, 1), que institui a tributagdo da terra, de compe-

téncia estadual, tendo sido transferida, pela Emenda Constitucional n. 5/61, § _

competéncia municipal. As Emendas Constitucionais n. 10/64 e 18/65 instituj-
ram um sistema, por assim dizer, misto, que pode ser resumido da seguinte
maneira: a Unido Federal tributa, cabendo aos Municipios da situacao dos img-
veis a receita tributéria.

A tributa¢2o, no caso, tem como principal objetivo a justica social. Aligs,
vale ressaltar que foi na fase republicana que o Poder Piblico passou a se preo-
cupar com a tributagdo sobre a posse e o uso da terra. Anteriormente — maio de
1984 —, o Conselheiro Lafayette havia pugnado, sem €xito entretanto, pela sua
institucionalizacdo, conforme relatério apresentado a Assembléia-Geral. O Con-
selheiro, segundo Mignone,'* via na tributac@o “uma espécie de aluguel a que
sd0 obrigados para com a sociedade os que tomarem posse de parte dessa ri-
queza que pertencia a todos, e que usufruem em seu proveito particular”, enten-
dimento que s6 alcancaria ressonéncia em 1964, com Mensagem n. 33, que o
Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional acompanhada anteprojeto
daLein. 4.504/64 (o Estatuto da Terra), e que expressou a certeza de que o [TR
é “instrumento de uma politica econémica de interesse social”.

A justica social, buscada pela referida lei por meio da tributacéo da terra,
apenas em parte foi alcangada, porque € evidente que ndo houve o previsto
desestimulo aqueles que exercem a propriedade da terra sem observar a fungéo
social e econdmica que lhe € implicita.

O Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (Incra), até 12 de
abril de 1990, era o érgdo competente para recolher o Imposto Territorial Rural,

12 Op. cit., p. 113.
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o que vem confirmar que, a principio, o Imposto Territorial Rural tinha uma

- feicdo extrafiscal e ndo somente fins arrecadatérios. Cabia ao Incra, tendo como

base seu Banco de Cadastro rural, tributar os imoveis rurais. Com o advento da
Lei Federal n. 8.022, de 12/4/90, a competéncia para a administragao das recei-
tas arrecadadas por ele foi transferida para a Secretaria da Fazenda Nacional.

Tal modifica¢do em muito prejudicou a arrecadagao do imposto, uma vez
que o banco de dados de iméveis rurais da Receita Federal era em muito inferi-
or ao do Incra, tanto qualitativa quanto quantitativamente.

Apé6s forte cobranga da sociedade e em especial dos movimentos sociais
organizados, que véem na tributagdo uma forma de modificacdo da estrutura
fundidria do Brasil, foi aprovada a Lei Federal n. 9.393, que modificou a siste-
matica de cobranca do Imposto Territorial Rural, levando em conta ndo s6 sua
dimensdo, mas também a observéncia do principio social da propriedade, gra-
vando de forma mais onerosa os iméveis improdutivos.

4 FATO GERADOR DO IMPOSTO TERRITORIAL RURAL

A competéncia para a institui¢ao do Imposto Territorial Rural estd delineada
na Constituicdo Federal:

“Art. 153. Compete & Unido instituir impostos sobre:

VI - propriedade territorial rural.

§ 4° O imposto previsto no inciso VI terd suas aliquotas fixadas de forma
a desestimular a manutencio de propriedades improdutivas e ndo incidira
sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as explore, s6 ou
com sua familia, o proprietdrio que nao possua outro imével.”

A Lein. 9.393, de 19/12/96, regulou a matéria da seguinte forma:

“Art. 1°O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rura] - ITR, de apura-
¢do anual, tem como fato gerador a propriedade, o dominio til ou a posse
de imével por natureza, localizado fora da zona urbana do Municipio, em
1° de janeiro de cada ano.
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§ 1° O ITR incide inclusive sobre o imével declarado de interesse socig]

para fins de reforma agraria, enquanto ndo transferida a propriedade, excetg 1

se houver imissao prévia na posse.

§ 2° Para efeitos desta Lei, considera-se imdvel rural a drea continug,
formada de uma ou mais parcelas de terras, localizada na area rural do
municipio.

§ 3° O imével que pertencer a mais de um Municipio devera ser enqua-

drado no Municipio onde fique a sede do imével e, se esta ndo existir,

sera enquadrado no Municipio onde se localiza a maior parte do imével ”

O fato juridico-tributério, ou fato gerador, é a propriedade o dominio Gtil

ou a posse de imével rural. Vale frisar a tributagdo da posse agrdria, inclusive de
terceiros. Assim € que o Imposto Territorial Rural incide mesmo na eventuali-
dade de o titular do dominio ser beneficidrio de imunidade fiscal relativa aos
seus bens. E o que acontece, por exemplo, aos ocupantes de terras de fronteiras

e de terrenos de marinha, ou ainda terras devolutas, todas espécies do género "

terras publicas.

“O ocupante e o foreiro desses bens publicos ficam sujeitos ao imposto
territorial rural, do mesmo modo que os chamados posseiros de terras do
dominio particular, podendo o legislador, neste tltimo caso, por mera
conveniéncia administrativa, escolher o proprietdrio ou o possuidor.”’3

5 O IMPOSTO TERRITORIAL RURAL NA ATUALIDADE

A Lein. 9.393, promulgada em 19 de dezembro de 1996, dispde sobre o
Imposto sobre Propriedade Territorial Rural ( ITR), mudou significativamente
as regras do imposto até entdo em vigor e, em conseqiiéncia, exigiu mudancas
de comportamento dos produtores rurais, notadamente sobre a forma de manu-
tenc¢d@o de suas propriedades, produtivas ou n@o.

13 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro, 1973, p. 141,
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Estabeleceu também uma nova sistemadtica de declaragzo e apuracio, com
vigéncia jd para o exercicio de 1997.

Com a implantagao do “novo” ITR, o Governo Federal objetiva dar signi-
ficativo avango no sentido de que ele venha a ser um real instrumento auxiliar de
reforma agréria.

Podemos citar ainda como objetivos almejados: desestimular aos que
exercem o direito de propriedade sem observéncia da fun¢éo social e econdmi-
ca da terra; estimular a racionalizacdo da atividade agropecudria segundo os
principios de conservagao dos recursos naturais renovéveis; proporcionar re-
cursos a Unido, aos Estados e Municipios para financiar os projetos de reforma
agréria; aperfeigoar os sistemas de controle de arrecadagdo dos impostos.

O “novo” ITR procura se caracterizar por um conjunto de medidas pre-
vistas na lei e por intengdes do governo, de modo a permitir que 0s objetivos
supracitados sejam atingidos.

Dentre as medidas legais e as inten¢des governamentais, podem ser des-
tacadas como as mais importantes as consideradas a seguir.

O ITR passa a ser eminentemente declaratério, ou seja, passa a ser decla-
rado e apurado pelo proprietdrio rural, sendo o pagamento efetuado indepen-
dentemente de notificacdo pela Secretaria da Receita Federal. Dessa forma, o
valor da terra nua serd declarado pelo proprietario rural e serd considerado, por
homologagdo da Secretaria da Receita Federal, auto-avaliagao da propriedade a
preco de mercado.

A Secretaria da Receita Federal buscara determinar a veracidade das in-
formagdes prestadas pelos proprietdrios rurais, por meio de programas especi-
ais de fiscalizag¢do, concentrando os esforgos em propriedades selecionadas.
Finalmente, para nortear a fiscaliza¢do e identificar a subavaliacdo de precos,
em termos de terra nua do imével rural, a Lei n. 9.393 determina & Secretaria da
Receita Federal a instituicdo de sistema sobre pregos de terras, o qual servird
como referéncia dos precos médios das terras rurais, em nivel de Municipio.

O ITR penaliza a propriedade improdutiva, inviabilizando a sua manu-
tencdo por meios de aliquotas progressivas, definidas em razao direta ao tama-
nho da propriedade, e em fungdo inversa ao grau de utilizagdo da area
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aproveitdvel. As aliquotas definidoras do ITR tendem a um crescente até atingir.'
o maximo de 20%. '

Sobre este tema e 4 luz da Constituicdo de 1988, leciona o grande

tributarista Sacha Calmon Navarro Coelho:

“Dispde o art. 153, § 4°, que o I'TR terd suas aliquotas fixadas de forma 5 "

desestimular a manuteng@o de propriedades improdutivas. Ora, quandg

tratamos das relagdes entre o principio do ndo-confisco e a extrafiscalidade, —

ficou aclarado que dito principio ndo pode ser oposto as determinagdes

constitucionais que autorizam o exacerbamento da tributagéo para finsde
politica extrafiscal, sob pena de antinomia 16gica, porquanto é cinonede
hermenéutica ndo suportar o Direito posi¢oes antitéticas. Temos aqui,

novamente, esta vexatia quaestio. Para logo, o seguinte: se a Constituigio

admite a expropriacdo (perda compulséria do direito de propriedade)

mediante indenizacdo em titulos da divida agraria, para que cumpra a
propriedade sua fungdo social que, no caso da propriedade agraria € pro-

duzir, e produzir bem no interesse da coletividade, € curial que o Estado
pode elevar a tributa¢do a niveis suficientemente insuportaveis de modoa

estimular o proprietdrio rural a produzir adequadamente sob pena de, nao
o fazendo, ver-se obrigado a desfazer-se das terras, por ter se tornado
antiecondmico manté-las improdutivas ou insuficientemente produtivas.
Cumpre, todavia, fazer-se um trabalho sério, apolitico, com suporte téc-
nico, que determine os graus de eficiéncia da terra (GET) e de utilizagdo
daterra (GUT), levando-se em conta as diversas regioes e microrregioes
do Pais, sopesadas as condi¢des sociais de cada uma delas e os insumos
técnicos e crediticios possiveis, para o fim tltimo de sabermos que é terra
improdutiva. Duas coisas precisam acabar de vez neste pais: o fetiche
setecentista de que a propriedade fundidria é sagrada e o hébito de se ter
terras por status ou reserva de valor. O que se quer ndo sao proprietarios,
mas proprietarios assiduos e produtivos, em prol da nagdo. O ITR pro-

gressivo, sem diivida, é um poderoso instrumento de politica fundidria,a

ser utilizado com transparéncia, boa-fé, firmeza e determinagao. Andou
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bem o constituinte neste particular. A progressividade tem um sé limite: a
aliquota maior ndo pode ser 100% (empatar com valor fundidrio). Sera
confiscatdrio.”"*

Atrelada as idéias de punir pesadamente a propriedade improdutiva e
aperfeicoar o sistema de fiscalizagdo do TR havia, também, a inten¢do do
governo federal de elevar a arrecadag@o do imposto, 0 que na pratica ndo se
verificou.

Devemos agora tratar das conseqiiéncias que, muito provavelmente,
advirdo da aplicacdo da nova sistematica desse imposto. Pelas altas taxacoes
que o ITR impde as propriedades improdutivas, espera-se uma queda nos pregos
das terras agricolas, tanto para a venda como para o arrendamento.

A inexisténcia do seu pagamento levara a incursdo do proprietdrio em
divida ativa, quando podera ser penhorado ou arrestado, preferencialmente, o
imével rural objeto do débito. Se a execugdo da divida ativa nao for embargada
ou se rejeitados os embargos, a Fazenda Piblica podera adjudicar o imével
penhorado, para fins de reforma agréria, ato em que 0 mesmo passard a integrar
o patriménio do Instituto Nacional de Colonizag¢ao e Reforma Agraria (Incra).
No caso em que o valor do imével penhorado e adjudicado seja maior que o
valor do débito proveniente do imposto, o pagamento da diferenca ao proprieta-
rio rural serd feito em titulos da divida agréria, até o limite do valor da terra nua
declarada.

Outra importante conseqiiéncia ocorre se a propriedade classificada como
improdutiva vier a ser declarada de interesse social para fins de reforma agraria:
o valor da terra nua a ser depositado judicialmente pelo Incra serd, no maximo,
igual ao valor da terra nua declarada para o imposto. O Incra ainda nao decidiu
ainda qual o caminho adotar: depositar o que manda a lei do ITR (Lei n. 3.933/96)
ou o valor considerado justo pelo seu préprio laudo de avaliagao.

A concessdo de incentivos fiscais e de crédito rural somente se dard me-
diante comprovacgio do recolhimento do imposto correspondente aos ultimos
cinco exercicios relativos ao imovel objeto da concessao.

14 Comentdrios a Constituigdo de 1988 — Sistema tributéario, 1993, p. 206.
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Finalmente, é obrigatéria também a comprovagao do seu pagamento r,
ferente aos cinco dltimos exercicios, para serem praticados quaisquer atos j }Unto
a0 registro de imdveis rurais.

6 A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E O IMPOSTO
TERRITORIAL RURAL - FERRAMENTA EFICAZ?

A utilizagdo do ITR para compelir os proprietdrios de iméveis rurais a dar
a sua propriedade utilizagao em consonéncia com a fungéo social da propriedade
sempre encontrou acolhida no cendrio politico e juridico nacional. Ocorre,
entretanto, que o imposto jamais foi usado de forma efetiva para o combate ag
latifiindio improdutivo. Sua aplica¢do e cobranga nunca mereceu por parte do

governo a aten¢do necessaria.

A ma utilizagdo do ITR como instrumento de reforma agréria criou a
erronea idéia de que a sua cobranca ndo poderia interferir de forma efetivana
estrutura agraria nacional. Os movimentos sociais, na esteira dessa visdo criada

pela prépria ineficiéncia do governo, consideram a utilizagdo do ITR como ins-
trumento de politica fundidria um engodo, defendendo a desapropriacédo de ter-
ras improdutivas como o tinico caminho para a transformagao que se faz neces-
saria na estrutura fundidria do Pafs.

Esta visao nao pode prosperar.

O ITR € importante instrumento de reforma agraria e cabe ao governo
valer-se dele de forma efetiva para modificar a estrutura fundidria brasileira que
ignora de forma cabal a fungdo social da propriedade.

Sacha Calmon Navarro Coelho opina da seguinte forma:

“Desde a Emenda n. 18 a Constituicdo de 1946 elegeu-se o ITR como
instrumento de politica fundiéria, certo ainda que alguns entusiastas da
tese da ‘revolug@o pelo tributo’ chegaram ao ponto de predicar uma re-
forma agraria sem expropriagdo, bastando o manejo correto da tributagdo
sobre as terras. O verdadeiro € que a competéncia para institui-lo saiu dos
Municipios e passou a Unido Federal sob tal pretexto, por isso que im-
possivel fazer politica agricola e fundiaria, em escala nacional, sem 0
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dominio do imposto sobre terras rurais. O ex-Incra, contudo, jamais
implementou a reforma agriria que o regime capitalista brasileiro est4 a

exigir para modernizar o pafs.”"®

E Pinto Ferreira, conceituado agrarista brasileiro, dai também néo se
afasta:

“A contribui¢do do imposto territorial rural podera ter seu efeito salutar e
eficaz na solug@o do problema agrario. Certamente tal medida isolada
serd inoperante, mas ajudard na desagregacdo da propriedade improduti-
va, enriquecendo os cofres piblicos € o erdrio, que destarte poderao en-
frentar com mais recursos a secular questdo da terra.

No Brasil o imposto territorial pouco tem gravado as propriedades priva-
das no campo. Chega a ser irrisério, sobretudo por se tratar no caso ver-
tente de uma nacdo de base eminentemente agricola. E preciso, porém,
salientar que diversos paises assim ndo procederam, entre eles o Japdo;
ao fim do século passado, no ano de 1893, cerca de 60% da arrecadagdo
do Japdo provinha do imposto territorial gravando as propriedades agri-
colas. Com tais recursos 0s japoneses empreenderam sua decisiva mar-
cha para a industrializag@o.

A tributag@o progressiva das propriedades rurais poderd evidentemente
servir de base a uma politica fiscal associada & politica econdmica da
reforma agréria. O Pafs se beneficiard evidentemente com tal orientagao,
que diminuird de modo sensivel a tensdo agraria, permitindo o respeito as

normas constitucionais.”'®

15 Op. cit, p. 205-206.
16 Curso de direito agrdrio, p. 134-136.
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7 CONCLUSAO

O Imposto Territorial Rural € importante instrumento na luta pela melhorig
da estrutura fundidria brasileira.
Sua utiliza¢@o de forma eficaz estd condicionada a uma real intenciio dog

governantes de fazer valer o que determina a Constituigdo Federal, em especig]

no que tange a fungdo social da propriedade.

Nao se predica aqui o abandono das desapropriagoes por interesse social
para fins de reforma agraria como instrumento de sua implanta¢do, mas sim a
sua coexisténcia de forma efetiva com os demais instrumentos disponiveis, den-
tre os quais cumpre destacar o Imposto Territorial Rural.
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