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XXVII CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI PORTO
ALEGRE -RS

DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO ||

Apresentacao

Mais uma vez nos encontramos para debater os rumos das finangas publicas nacionais. Muito
embora ndo possamos afirmar que de fato ocorra uma evolucdo na questdo fiscal nacional,
percebe-se pelo menos que nossa preocupacdo com o problema orgamentario se faz cada vez
mas premente e objeto de maior racionalizacdo em sua leitura e possivel elucidacdo. Estamos
em um estado em que varios administradores publicos assim confessam a calamidade publica
onde os ingressos financeiros sdo sobremaneira superados pelos dispéndios mormente em
face dos crescentes gastos previdenciarios. Os trabalhos apresentados por mais que em sua
grande maioria voltados para a &rea de receita tributéria, onde os tributos sdo o protagonista,
nao se descuidaram, em sua maior parte, em fazer claras referéncias a impossibilidade de
reduzir carga tributéria sem reducdo, em grau maior, das despesas correlatas. No mesmo
sentido se entendeu que buscar, pura e simplesmente, aumentar a carga tributéria para
arrefecer ou mesmo restringir o aumento do déficit publico ja ndo tera vez em nosso pais. O
desafio a ser enfrentado necessariamente passa pela despesa. O que nés pensadores do direito
financeiro podemos fazer - e o fazemos quando nos encontramos em encontros deste quilate -
€ tentar, através de um pensamento conjunto e propositivo, chegar em alternativas

potencialmente viéveis para nossa administragdo publica que possam redundar de forma
concreta e positiva sobre o dominio econémico fazendo com que 0 nosso pais deixa de ser
sempre o pais de futuro, com fugazes voos de galinha, e se revele ao mundo ao seu proprio
povo como uma sociedade mais justa, equilibrada e viavel.

O direito financeiro, ai englobando o direito tributario, é justamente a érea do direito que
hoje merece mais nossa aten¢ao e preocupacao.

N&o hd mais espaco para aventura e postergacdes de acoes.

Obrigado ao CONPEDI, a UNISINOS e a Porto Alegre por nos permitir mais uma vez
darmos nossa contribuicdo ao direito e ao nosso querido Brasil.

Prof. Dr. Anténio Carlos Diniz Murta— FUMEC

Prof. Dr. Sérgio Urquhart de Cademartori — UNILASALLE



Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicacdo
na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editoria Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



IMPOSTO TERRITORIAL RURAL UMA ANALISE DA MUNICIPALIZACAO
RURAL TERRITORIAL TAX AN ANALYSISOF MUNICIPALISATION

Valesca Athayde De Souza Paradela 1
Antoénio CarlosDiniz Murta 2

Resumo

O artigo inicialmente apresenta um quadro tipol6gico dos tributos previstos na Constituicéo
Federal Brasileira; ressaltando sua notéria regressividade, contribuindo, para a conhecida
desigualdade socioecondémica uma vez que 0s menos favorecidos sd0 0s maiores

destinatérios da carga impositiva fiscal. Partindo do fato da tributacdo indireta como sendo
regressiva, faz-se inadiavel voltarmo-nos a tributacéo direta. Neste diapasdo, a busca de
maior efetivacdo do Imposto Territorial Rural (ITR), progressivo; que, através da celebracéo
de convénio, poder ser municipalizado, ocupando destague na tributacéo e clara diferenca na
arrecadagdo municipal. Busca-se apresentar possiveis obices a maior adesdo diante dos
ganhos fiscais advindos de sua encampacéo.

Palavras-chave: Tributos, Regressividade, Progressividade, Desigualdade, Itr

Abstract/Resumen/Résumé

The article initialy presents a typological framework of the taxes provided in the Brazilian
Federal Constitution; contributing to the well-known socioeconomic inequality since the less
privileged are the main recipients of the fiscal tax burden. Starting from the fact of indirect
taxation as being regressive, it becomes urgent to return to direct taxation. The search for
greater effectiveness of the Rural Territorial Tax, progressive; which, through conclusion of
an agreement, be able to municipalized, focusing on taxation and clear difference in
municipal collection. It seeks to present possible obstacles to greater adherence to the tax
gains arising from its expropriation.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Taxes, Regressivity, Progressivity, Inequality, Itr

1 Mestranda em Direito Piblico pela Universidade FUMEC

2 Graduado, mestre e doutor pela UFMG, Professor titular do programa de pés graduacdo da universidade
FUMEC, avaliador do MEC.
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1 INTRODUCAO

O artigo utilizou o método hipotético-dedutivo, que se sustenta no pensamento de Karl
Popper, pois a pesquisa inicia-se com a constatacao de que a tributacdo no Brasil € regressiva,
ou seja, tributa-se muito mais o consumo que a renda ou patrimonio. Partiu-se, entdo da hipotese
que a tributacdo progressiva seria o caminho para melhorar a forma de se tributar, o que levou
a analise do Imposto Territorial Rural (ITR), como forma de melhorar a tributacdo nos
municipios rurais do Brasil. (POPPER, 1975, P.148)

O Brasil ¢ um pais de extensdo continental, por esse motivo quando foi descoberto
precisou ser dividido em capitanias, que eram hereditérias, de 14 para c4 controlar o valor da
terra e sobre ela tributar corretamente vem sendo um desafio para os administradores e para a
Receita Federal do Brasil (RFB). Hoje o Brasil conta com 5.570 municipios, sendo que 70%
deles de pequeno porte. (RFB, 2018)

Percebeu-se que aos municipios classificados como rurais lhes foi disponibilizado
convénio a ser potencialmente celebrado com a Unido, permitindo-lhes a cobranga do Imposto
Territorial Rural (ITR); sendo-lhes imputado o dever de valorar a terra e repassar os dados para
a Receita Federal do Brasil (RFB), assim, ndo mais ficariam com apenas 50% da arrecadagao;
e, sim, com 100%, o que significaria dobrar a receita proveniente de ITR. Isto, per se,
significaria incremento absoluto nas receitas municipais cada vez mais combalidas. O 6nus
seria valorar a terra, atualizar esse valor todos os anos, cobrar a tributagao e punir quem sonega.
Deve-se levar em conta que quem tem interesse em sonegar, em geral, seriam os donos de
grandes latifindios, que tradicionalmente dominam a politica local.

Verificou-se que quase a metade dos municipios brasileiros j& aderiram ao referido
convénio, e que a outra metade, dentre outras possiveis razdes, supostamente aguarda sinal de
internet com boa qualidade para que possa celebrar o convénio. Alguns municipios nao irdo
aderir, por obviedade, pelo fato de ndo terem éareas rurais em seus territorios.

Com essa nova configuragdo do ITR, questiona-se se a mudanca na legislagao do ITR
fez diferenca para os municipios. Ainda, indagar-se-ia, se o ITR, como imposto direto e,
portanto, progressivo, teria a capacidade ajudar a diminuir as desigualdades sociais.

Para o problema apontado, foi levantada uma hipdtese que passou pelo processo de
falseamento. Como vertente metodologica, foi utilizada a vertente dogmatica juridica ao se
analisar as leis pertinentes a tributacdo bem com a propria Constituicdo da Republica (CR).

Foram utilizados, principalmente, a pesquisa bibliografica, constituida por livros,

artigos cientificos, dissertacdes, teses de doutoramento (Banco de Teses e Dissertacdes) e
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jurisprudéncia; A base de dados foi adquirida na Biblioteca da Assembleia Legislativa do

Estado de Minas Gerais e na Biblioteca do Senado.

2 A TRIBUTACAO NO BRASIL

O Brasil ¢ um pais de grandes riquezas naturais que lhe dao grande potencial a ser
desenvolvido, além de ser uma das maiores economias do mundo. Esses fatores, no entanto, se
contrastam com a altissima concentracao de renda do pais, também uma das maiores do mundo.
Os gastos e arrecadagdes do Estado tém influéncia direta nessa desigualdade. Entre os anos de
199522011 a carga tributaria colocada para a populagao saltou de 27% para 35,1% do produto
interno bruto (PIB), enquanto no mesmo periodo, o gasto social cresceu apenas 4% chegando
a 15,24 em 2010, de acordo com Instituto de Pesquisa Econdmica (IPEA, 2012).

O que e como o Estado arrecada e gasta ¢ fundamental para desenhar e analisar as
politicas fiscais, podendo assim entender o papel do Estado em relagdo as desigualdades sociais.
A carga tributaria brasileira tem como caracteristica a regressividade. Isto ¢, trata-se da
prevaléncia de tributos indiretos, que incidem sobre bens e servigos de forma que os mais pobres
acabam sendo mais onerados.

Por outro lado, renda e patrimdnio, tributados diretamente e que permitem maior
progressividade, sdo subutilizados. Por causa dessa disparidade, as familia que sdo os 10% mais
pobres do pais sdo obrigados a dispor de 32% da renda auferida para pagar tributos, enquanto
10% das familias mais ricas usam 21% da renda para quitar seus tributos. Em resumo, os mais
pobres sdo responsaveis pela maior parte da arrecadagdo tributaria, caminho contrario ao
percorrido pelos paises mais ricos. (IPEA, 2011)

Sobre o tema, o pesquisador Evilasio Salvador assim disserta:

E interessante observar que, ao se considerar a relagdo entre a Codigo Tributario
Nacional (CTB) e a desigualdade de renda — medida pelo indice de Gini7 —, constata-
se que, em média, a elevada carga tributdria nos paises desenvolvidos —
sobretudo naqueles que tém seu estado social mais avangado — estd associada a
reducdo da desigualdade de renda, ao contrario do que se observa no Brasil, que
possui acentuada desigualdade a despeito de sua alta carga tributdria. De fato, o
aumento observado na carga tributdria brasileira ndo foi direcionado para a reducao
das desigualdades, mas trata-se de um instrumento em favor da concentracdo de renda,
que agrava o Onus fiscal dos mais pobres ¢ desonera o das classes mais ricas.

(SALVADOR, 2014)

Em outros termos, em paises ricos — desenvolvidos — o aumento da carga tributdria
esta diretamente ligada & queda da desigualdade social, o que, infelizmente ndo ocorreu no

Brasil.
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As principais mudangas no Sistema Tributario Brasileiro (STB) ocorreram no periodo
de governanca de Fernando Henrique Cardoso. Foram feitas reformas por meio de legislagao
infraconstitucional que contrariaram principios constitucionais, que agravaram as distor¢des
econOmicas e sociais existente, por transferirem o Onus tributario para os mais pobres. As

principais medidas tomadas foram:
1. Reducdo do Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ), que desonerou
empresas, principalmente as de grande porte;
2. Juros sobre capital proprio que, na pratica reduz o valor base para a cobranca
de Imposto de Renda (IR) e da contribuigdo social do lucro liquido;
3. Isen¢do de Imposto de Renda a distribui¢ao de lucros a pessoas fisicas;
4. Eliminagado da aliquota de 35% do Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF);
5. Elevacao da aliquota de IRPF de 25% para 27,5%;
6. Nao correcdo da tabela de IR entre 1996 ¢ 2001, o que aumentou o nimero de
pessoas que deveriam estar isentas mas que, de fato, contribuiram. (SALVADOR,

2014)

Em resumo, foram mudangas que favoreceram, sobretudo, o grande capital e as
pessoas de maior renda e aumentou as desigualdades.

Durante o governo Lula, houve duas importantes tentativas de reforma tributaria: a
primeira em 2003 com a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) niimero 41, e depois em
2008 com a PEC 233.

A proposta de 2003, que apesar de timida, avancava em varios pontos, sofreu com
grande resisténcia do empresariado presente no Congresso Nacional e dos governadores
estaduais.

A PEC de 2008, por sua vez, foi construida com uma agenda com a classe empresarial,
mas sofreu imensa rejei¢do da sociedade civil organizada. Os dois momentos sdo prova de que
os elementos politicos, institucionais e sociais, influenciam nesse tipo de politica. Trata-se de
um nitido conflito de interesses.

Fora essas grandes propostas, pequenas alteracdes foram feitas. Algumas no sentido
de aumentar a progressividade e outras na perspectiva de agradar os donos do capital.

Em 2005 a Lei 11.250, lei que permite que os municipios facam a cobranc¢a do ITR e
fiquem com 100% da arrecadacdo desde que firmado convénio com a RFB, objeto desse
trabalho, foi sancionada, passando a produzir todos os seus efeitos no ano seguinte. (BRASIL,
2005)

O governo Dilma ndo foi responsavel por apresentar nenhuma nova proposta de

reforma tributaria. O ponto chave do periodo foram as desoneragdes concedidas, como redugao
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de Imposto sobre Produto Industrializado (IPI) para o setor automobilistico e de
eletrodomésticos estilo linha branca.

Com o agrave da crise internacional, as medidas adotadas foram ampliadas, com
énfase na desoneragdo de contribuicao previdenciaria. Além de agravar a regressividade do
STB, as medidas adotadas no século XXI em relacdo ao Sistema Tributario Brasileiro (STB)
foram de ampliar a tributag@o para os mais pobres, desonerar o grande capital e, em resumo,
aumentar a regressividade, de forma a ampliar as desigualdades.!

Embora a Constituicdo da Republica (CR) de 1988 tenha estabelecido uma série de
principios para nortear a tributagdo eficiente em reducdo de desigualdade social, esses
principios ainda estdo adormecidos e ndo foram utilizados por nenhum dos (a) presidentes (a)
eleitos apos a CR de 1988, isso se presencia fortemente em 1995 quando a legislagcdo
infraconstitucional aumentou a regressividade do onus tributario, que refletiu diretamente na
maior concentragao de renda. (SALVADOR, 2016)

A discussdo em torno de tributos em geral se limita a falar sobre a simplificagdo dos
meios de tributagcdo, no entanto deveria ser sobre como financiar o Estado de maneira mais
justa. Se a principal fonte de arrecadacao do Estado ¢ a tributaria, e, de acordo com os principios
constitucionais, deve prever justi¢a social, uma tributacdo que penaliza os mais pobres ndo pode

prevalecer por longo prazo.

3 0 QUE E A REGRESSIVIDADE TRIBUTARIA

As reformas tributdrias ocorridas a partir de 1995 possuiam um viés neoliberal, que
provocou a tributagdo regressiva. Entdo, o que ¢ essa regressividade? O pesquisador Evildsio

Salvador assim fala sobre o tema:

A Teoria das Financas Publicas preconiza que os tributos — em fungdo de sua
incidéncia e de seu comportamento em relagéo a renda dos contribuintes — podem ser
regressivos, progressivos e proporcionais. Um tributo é regressivo a medida que tem
uma relacdo inversa com o nivel de renda do contribuinte, ou seja, a regressao ocorre
porque prejudica mais os contribuintes de menor poder aquisitivo. O inverso sucede
quando o tributo é progressivo, pois aumenta a participacao do contribuinte & medida
que cresce sua renda. Isso significa mais progressividade e justica fiscal, pois arcam
com maior 6nus da tributacdo os cidaddaos em condigdes mais favoraveis de suporta-
la, isto €, aqueles que tém maior renda. Para compreender a regressividade ¢ a
progressividade, ¢ necessario avaliar as bases de incidéncia, quais sejam: renda,
propriedade, produgdo, circulagdo e consumo de bens e servigos. Conforme a base de
incidéncia, os tributos sdo considerados diretos ou indiretos. Os tributos diretos
incidem sobre a renda e o patrimdnio, uma vez que, em tese, ndo sdo passiveis de

! Toda a parte histérica dos trés presidentes mencionados tém como fonte bibliogréafica Evildsio Salvador



transferéncia para terceiros e sdo considerados impostos mais adequados para a
questdo da progressividade. Os indiretos incidem sobre a produg@o e o consumo de
bens e servicos, sendo passiveis de transferéncia para terceiros, isto €, para os pregos
dos produtos adquiridos pelos consumidores, que acabam pagando de fato
o tributo, mediado pelo contribuinte legal: empresario produtor ou vendedor.
(SALVADOR 2014) (Grifo proprio).

Da licdo acima se extrai que a regressividade nasce da escolha de maior tributacdo
indireta que recai sobre a producao e o consumo de bens e servigos, ou seja, numa sociedade
capitalista, fincada no consumo, nem o cidadao mais consciente € pouco consumista escapa
dessa tributacdo, ela recai sem d6 em qualquer um, independente da sua capacidade
contributiva.

A partir de 2003, essencialmente, houve algumas alteracdes no sistema tributario,
porém insuficientes para alterar a logica da regressividade desse sistema. Como evidéncia, o
imposto sobre circulagdo de mercadorias e prestacdo de servigos, o ICMS, ainda ¢ a melhor
arrecadacdo do pais. (SALVADOR 2014)

Embora tenham sido constatados avangos, no sentido de tornar a tributagao mais direta,
alguns estudos apontam que essa tendéncia teve influéncia, sobretudo, no crescimento do
mercado de trabalho formal e aumentou o recolhimento de contribui¢des para a previdéncia
social. No tocante as politicas publicas desenvolvidas a partir de 2003, a tributagdo sobre a
renda do capital aumentou cerca de 1,5% em relagcdo ao PIB. Contudo, uma anélise criteriosa,
¢ possivel perceber que sao os trabalhadores assalariados e os mais pobres sao responsaveis por
mais de 70% de tributos arrecadados. (SALVADOR, 2016)

Essa forma de tributacdo quebra a isonomia e faz com que os mais ricos, que de fato
possuem renda e bens, ndo sejam atingidos pela tributacao de forma eficiente e eficaz. Isso
provoca um distanciamento ainda maior da classe mais pobre para a classe mais rica. Esse
desnivel ¢ fortemente relacionado com o fato de que, de acordo com a legislacdo vigente, os
rendimentos de capital ndo sdo submetidos a uma tabela progressiva, como acontece com o
Imposto de Renda (IR).

Conclui-se que a regressividade ¢ uma constante no sistema tributario brasileiro e que
ela ¢ um dos elementos que agrava as desigualdades sociais, privilegiando ricos e escalpelando
os mais pobres.

Entdo, o que pode ser feito para tornar a tributagdo mais justa?
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4 COMO AFASTAR OU REDUZIR A REGRESSIVIDADE TRIBUTARIA

Para que a regressividade seja reduzida € necessario voltar ao ideal do constituinte de
1988 e recuperar os principios tributarios elencados na CR que sdo: equidade, capacidade
contributiva e progressividade.

A capacidade contributiva envolve analisar e tributar de acordo com a riqueza de cada
contribuinte e deve prezar pela manutencdo do minimo para uma existéncia digna. Os bens e
produtos de consumo devem receber tributacao de acordo com a sua essencialidade. Isto ¢ taxar
menos os bens essenciais a vida e mais o que é considerado supérfluo. E necessario melhorar a
tributacdo que tem a capacidade de ser progressiva, para tal, ¢ necessario reinventar a logica da
tributacao para priorizar a incidéncia sobre renda e patrimonio.

A progressividade, segundo Thomas Piketty é:

[...] a inovagdo mais importante do século XX em matéria fiscal foi
a criacdo e o desenvolvimento do imposto progressivo sobre a renda.
Essa instituicdo desempenhou um  papel central na reducdo da
desigualdade ao longo do século passado [...]. (PIKETTY, 2014, p. 480)

O imposto progressivo constitui sempre um método mais ou menos
liberal para se reduzir as desigualdades, pois respeita a livre
concorréncia e a propriedade privada enquanto modifica os
incentivos privados, as vezes radicalmente, m as sempre de m odo
previsivel e continuo, segundo regras fixadas com antecedéncia e
debatidas de maneira democratica, no contexto de um Estado de
direito. O imposto progressivo exprime de certa forma um
compromisso ideal entre justica social e liberdade individual.
(PIKETTY, 2014, p. 492)

Nessa otica os impostos que devem ser melhorados e implementados sdo: imposto
sobre grandes fortunas, que ¢ de dificil tramite por falta de vontade politica, IR com aliquotas
maiores ¢ melhor escalonamento entre as faixas tributaveis, elevacdo do Imposto de
Transmissao Causa Doacdo e Morte (ITCDM) de 8% para 10%, obrigando a todos os Estados
autilizarem a aliquota maxima, considerando a progressividade, utilizagao do valor de mercado
para fins de IPTU (Imposto Predial Territorial Urbano) e ITR, inclusao no IPVA (Imposto sobre
veiculo auto motor) dos veiculos que hoje ndo sdo tributdveis como iates, avides particulares e
ainda acrescentar a progressividade no imposto.

Das sugestoes acima, que sdo todas vidveis e boas, serd apenas abordado o ITR, que

desde a Emenda Constitucional 42/2003 vem sofrendo alteracdes ¢ com o convénio
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estabelecido pela Lei 11.250/2005 e promovendo a melhor tributagdo para os municipios

conveniados que de fato seguem as regras do convénio.

5 RESULTADOS DA MUNICIPALIZACAO DO ITR

Conforme a andlise geral da tributacdo no Brasi restou incontroverso que a tributagdo
nacional prefere a regressividade a progressividade, fazendo com os mais pobres suportem uma
carga tributaria muito elevada e, ao reverso, acontece com a classe mais rica.

Em um artigo ndo € possivel tratar de todas as alternativas de dar um novo tratamento
a tributagdo; assim optou-se pelo Imposto Territorial Rural (ITR) como so6lido indicativo na
mudanga propositiva tributaria.

O ITR ¢ um tributo direto que incide sobre a propriedade rural. A sua base de célculo
¢ o valor de mercado fundiario. Foi criando em 1891 com o objetivo de desestimular o latifundio
improdutivo, sendo a sua fun¢do extrafiscal, de natureza declaratoria, o que desde ja fica
sinalizado que ¢ e tem sido usado como meio de fraude, e corrobora para a ma aplicagao do
tributo. (ARAUJO et al., 2014).

A competéncia tributaria ¢ da Unido, que tem grande dificuldade de fiscalizar e
estabelecer o preco da terra porque seu braco ndo chega aos municipios, facilitando as fraudes
e aimprodutividade do tributo, com arrecadagdo efetivamente irriséria. Do ponto de vista social
essas fragilidades fazem com que a funcdo social idealizada para o tributo seja esvaziada,
restando os latifundios cada vez mais presentes na configuragdo de concentragdo de terras no
Brasil. (ARAUJO et al., 2014).

Por ser extremamente dificil para a Unido fiscalizar e ter capacidade de valorar a terra,
a Emenda Constitucional n°. 42 modificou o artigo 153 e 158 no que diz respeito a fiscalizagao,

cobranca e as transferéncias, passando a competéncia para os municipios.?

2 Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: [...] VI - propriedade territorial rural; [...] § 42 O imposto
previsto no inciso VI do caput: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n? 42, de 19.12.2003)

I - sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutengao de propriedades
improdutivas; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

IT - ndo incidird sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as explore o proprietario que ndo possua
outro imovel; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

IIT - sera fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei, desde que ndo implique
reducdo do imposto ou qualquer outra forma de rentncia fiscal.(Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003) (Regulamento).

Art. 158. Pertencem aos Municipios: [...] II - cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto da
Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos imdveis neles situados, cabendo a totalidade na
hipdtese da opcao a que se refere o art. 153, § 4°, III; (Redac@o dada pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003) (BRASIL, 1988).
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Assim, os municipios, percebendo a chance de aumentar suas receitas, comegaram a
pressionar o governo para que houvesse regulamentag¢do. Dessa forma, a Lei 11.250/2005
entrou em vigor e transferiu o dever de fiscalizar, valorar e cobrar o ITR, para os municipios,
lhes passando toda a receita arrecadada. O que pode contribuir para resgatar a funcionalidade
do imposto, uma vez que o municipio € o ente mais proximo das propriedades rurais. (CNM,
2015).

Se por um lado diminui a distancia do fisco para com o contribuinte por outro se coloca
vulneravel em locais onde ha oligarquias, que por terem grandes propriedades rurais em maos
ndo tém interesse em gerenciar rigorosamente esse tributo.

Para alguns municipios significou, sem quase nenhum esforgo, dobrar a receita, antes
eles ficavam com 50% e agora passaram a ficar com 100%. Se pequena ou alta a receita, ndo
importa. O que importa ¢ que o municipio foi presenteado com a possibilidade de aumentar sua

receita tributaria, que em alguns municipios rurais pode ser a Unica fonte tributaria viavel.

6 ADESAO AO ITR

A Unido, embora tenha outorgado o ITR aos municipios, o fez com a necessidade de
aceite, dessa forma para que o municipio passe a cobrar e ficar com 100% da receita do ITR ¢
necessario que ele firme convénio com a Receita Federal do Brasil (RFB), e, ao assinar o
convénio®, observe a instru¢io normativa n°. 1640/16 da RFB que estabelece como critério
minimo que o municipio tenha estrutura tecnologica, que em sintese ¢ internet de banda larga,
com qualidade, e computadores que consigam rodar os programas da RFB.*

Ainda, existe a exigéncia que os servidores, sejam contratados por meio de concurso
pubico de provas e titulos.

Sim, juntamente com o bonus veio o onus de se estruturar para poder fazer a cobranga,
0 que para alguns municipios ainda € um entrave, pois tecnologia suficiente implica, além de

um bom computador, internet de boa qualidade para a comunicagdo de dados com a Receita,

3 O termo de acordo do convénio repete os termos da Lei 11.250/2005 e as instrugdes normativas pertinentes,
disponivel em: http://idg.receita.fazenda.gov.br/formularios/imovel-rural/modelo-de-convenio-itr/modelo-do-
convenio-rfb-com-municipios-e-distrito-federal-para-delegacao-de-atribuicoes-do-itr.doc/view acessado em 06
de ago. de 2018.

4 Art. 7° Previamente a celebragdo do convénio de que trata esta Instrugdo Normativa, o ente federativo
interessado deve dispor de: I - estrutura de tecnologia da informagao suficiente para acessar os sistemas da RFB,
que contemple equipamentos e redes de comunicacao; II - lei vigente instituidora de cargo com atribuicao de
langamento de créditos tributérios; e I1I - servidor aprovado em concurso publico de provas ou de provas e
titulos para o cargo de que trata o inciso II, em efetivo exercicio.

68



dos 5.570 municipios muitos ndo tém internet, ¢ também ndo ¢ facil ter corpo técnico
qualificado. Para isso o governo langou o programa internet para todos, que conta com a adesao
de 2.053 municipios até 08 de margo de 2018. (FMG, 2018)

Além desse desafio, o municipio que aderir ao convénio citado precisa, segundo o
artigo 17 da IN 1640/16, informar os valores de terra nua por hectare, com a finalidade de
atualizar o sistema de precos de terras (SIPT) da RFB, e cumprir as metas minimas de
fiscalizacao. (RFB, 2016)

Em consulta ao site da RFB verificou-se que ha 2.117 municipios conveniados em
todo o Brasil e 294 apenas em Minas Gerais. Talvez a baixa adesdo se dé pelo fato de ndo haver
internet em varios municipios como foi dito acima, além da dificuldade de se ter corpo técnico

qualificado. (RFB, 2018)

7 DIFICULDADES PARA A EFETIVIDADE DO CONVENIO

Como informado alhures, juntamente com o bonus de se ficar com 100% da receita do
ITR, vieram alguns onus, alguns de facil ajuste pelo municipios e outros mais dificeis e até
insuperaveis sem a ajuda do Governo Federal.

Nesse sentido, passa-se a analisar quais seriam essas dificuldades e como tentar

supera-las, dando-se, no ambito municipal, maior efetividade ao ITR.

7.1 VALOR DA TERRA NUA (VTN)

Como visto, faz parte do convénio que o municipio faca a valoracdo da terra nua,
ninguém melhor que ele para saber quanto custa a terra em seu territorio. A forma de avaliar a
terra encontra-se na instru¢cao normativa (IN) 1562/2015, além de valorar a terra o0 municipio
precisa informar a RFB esse valor, para que ela possa atualizar seus dados. No entanto,
conforme grafico abaixo, varios municipios deixam de informar esse dado, correndo o risco de

terem o convénio cancelado e ndo possibilitando a RFB de melhor tributar. (RFB, 2015).
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Fonte: Confederagdao Nacional dos municipios — www.cnm.org.br

A base de calculo do ITR ¢ o valor da terra nua, isso significa que devem ser excluidos
dos calculos as construgdes, instalagdes, benfeitorias, todas as culturas, sejam elas permanentes
ou temporarias, areas de preservagdo permanente e reserva legal, isso faz com que o valor da
terra nua seja muito baixo, e ¢ uma regra injusta se comparada a avaliagao do imovel urbano,
que nao beneficia a tributacao direta e mantém o ITR na condigdo de tributo fraco. Repensar
essas exclusoes ¢ de extrema necessidade.

Por outro lado, a Lei n°. 9393/93 indica que o valor de mercado em 1° de janeiro € o
que deve ser aplicado ao ITR. Como calcular o valor de mercado de alguma coisa € a0 mesmo
tempo excluir todos os itens acima? Nao € possivel. Seria essa uma brecha para que a tributagao
seja injusta? Entende-se que sim. Se € para calcular o valor de mercado ndo ha outro meio sendo
avaliar por quanto a propriedade objeto de avaliacdo pode ser vendida no mercado. Se os
municipios assim fizerem estardo promovendo justica social. (BRASIL, 1993)

O que o convénio salienta ¢ que o método utilizado para a afericdo do VTN, seja
coerente, acompanhado de laudo técnico, com documentacdo comprobatoria, que passa o
municipio a ter a responsabilidade de arquivar, pois, certamente os donos de terras vao fazer
recursos dessas avali¢des. Basta-se imaginar alguém que pagava R$ 10.00 de ITR receber em
janeiro seguinte ao convénio um ITR de R$ 40.000,00 por exemplo.

A base de calculo ¢ o valor de mercado da terra nua, segundo o artigo 153, §4°, inciso
I, da CF/88, ‘serd progressivo e terd suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a
manuten¢ao de propriedades improdutivas", com o escopo de atender o art. 5°, inciso XXIII, do
mesmo diploma, que dispde: "a propriedade atendera a sua funcao social". (BRASIL, 1988).

Além da valoracao da terra pelo valor de mercado, a aliquota progressiva ¢ o grande
ponto do ITR que de fato pode ser implementado. A progressividade da aliquota vai de 0,3 a

20% e deve ser utilizada de modo a inibir a terra ndo produtiva, prezando pelo principio da
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funcdo social da propriedade. Alguns proprietarios de terra alegam, como no acérdio abaixo,
liquota de 20% ¢ iatoria. M 1 ta ndo & iacdo pel

que a aliquota de 20% ¢ expropriatoria. Mas o que se leva em conta ndo ¢ a expropriagdo pela

expropriagdo em si, mas o carater de reforma agraria que permite a mobilidade social.

No acorddo RE 1038357 AgR / SP 3 afere-se que a aliquota foi utilizada ndo s6 pela

improdutividade da propriedade mas também pelo seu tamanho. A Constitui¢do tenta
desestimular os grandes latifundios, e, por isso, a aliquota progressiva também pela extensao
da propriedade ¢ possivel e o STF tem mantido esse entendimento.

Com o municipio de perto, sendo o braco longo da Unido, fazendo seu trabalho
sério e comprometido, avaliando as propriedades de verdade pelo seu valor de mercado e
aplicando a aliquota progressiva quando esta couber, certamente a arrecada¢cdo do municipio
serd elevada, a reforma agraria sera possibilitada. Sendo assim aplicado, o ITR sai da categoria
imposto fraco, ou desprezivel, para ser um imposto respeitavel, que para 0 municipio sera o
grande fara grande diferenga.

O municipio também pode utilizar a 16gica do ITR para o IPTU e ITBI, se o municipio
avaliar os imoveis urbanos de acordo com o valor de mercado e também aplicar a aliquota
progressiva sobre eles a receita do municipio também crescera substancialmente, em especial
em cidades que sdao aglomerados urbanos, onde o ITR ndo faz diferenca em existir.

Dois graficos sdo importantes de serem mostrados, o primeiro indica quantas
propriedades rurais existem no brasil, divididas por estado. O segundo a distribui¢do por regido

do recurso do ITR.

5 RE 1038357 AgR / SP - SAO PAULO AG.REG. NO RECURSO EXTRAORDINARIO Relator(a): Min.
DIAS TOFFOLI Julgamento: 06/02/2018 Orgio Julgador: Segunda Turma Publicagio PROCESSO

ELETRONICO DJe-036 DIVULG 23-02-2018 PUBLIC 26-02-2018 Parte(s) AGTE.(S) :
EDISON LEITE DE MORAES ADV.(A/S) : FRANCISCO DE GODOY BUENO
AGDO.(A/S) : UNIAO PROC.(A/S)(ES) : PROCURADOR-GERAL DA FAZENDA
NACIONAL Ementa EMENTA Agravo regimental no recurso extraordinario. Tributario. Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR). Lei n® 9.393/96. Progressividade das aliquotas. Grau de utilizagdo e area do
imével. Constitucionalidade. 1. Mostra-se alinhada com a redagdo originaria do § 4° do art. 153 da Constituigao
Federal a progressividade das aliquotas do ITR a qual se refere a Lei n® 9.393/96, progressividade essa que leva
em conta, de maneira conjugada, o grau de utilizagdo (GU) e a area do imdvel. 2. Agravo regimental ndo
provido, com imposi¢ao de multa de 2% (art. 1.021, § 4°, do CPC). 3. Nio se aplica ao caso o art. 85, § 11, do
CPC, haja vista tratar-se, na origem, de mandado de seguranca (art. 25 da Lei n® 12.016/09).
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Analisando os graficos, o que pode ser feito para que o ITR se torne, de fato, funcional?
Em primeiro lugar, ¢ necessario que todos os municipios se conscientizem que que o
ITR tem potencial de se tornar um grande imposto. Assim, deve haver uma mobilizagao

nacional para que todos os municipios celebrem o convénio.

7.2 INTERNET BANDA LARGA E COMPUTADORES DE QUALIDADE

Como visto, ha necessidade de se ter internet de boa qualidade em todos os municipios.

Atento a essa necessidade o governo federal langcou o programa internet para todos, entretanto
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as empresas que concorreram na licitagdo estdo litigando na ac¢do judicial de n® 1001079-

05.2018.4.01.3200%, em tramite no Tribunal Regional Federal da 1* Regido.

Assim, por for¢a do litigio entre as duas empresas que viabilizam o programa internet
para todos € provavel que demore um pouco mais para que todos 0os municipios tenham internet.
O que interfere diretamente na possibilidade dos municipios poderem aderir ao convénio do
ITR, posto que a qualidade da internet ¢ essencial para os programas da RFB.

Outro entrave comum encontrado pelos municipios ¢ em relacdo a capacitagdo de
pessoal, tanto para a utilizacdo dos programas que a RFB quanto para a capacitacao de
profissionais. A RFB oferece o treinamento on line para os servidores concursados, exige 70%
para aprovacdo, no entanto, ha 5 anos ndo abre novas turmas, o que desanima os novos
conveniados. (EBC, 2018).

Além da capacita¢ao do pessoal cada municipio precisa fazer o calculo custo beneficio
de se fazer o convénio, pois o este fica com 50% da arrecadagdo sem fazer absolutamente nada,
e para receber o dobro ¢ necessario a contratagdo de mao de obra qualificada e adquirir
computadores. Pela andlise dos dados da RFB verificou-se que os municipios que aderiram ao
convénio ndo desistiram deste, 0 que aponta para um custo beneficio favoravel, entretanto, seria

necessaria uma pesquisa empirica para a avaliagdo precisa desses dados.

7.3 COMPREENDER O CONVENIO

O convénio, que € necessario assinar para que se passe a arrecadar 100% da receita do

ITR, ¢ de simples compreensdo para o operador do direito, no entanto, segundo dados do TSE,

quase 50% dos prefeitos ndo tém ensino superior. O que revela que a compreensao do convénio

® Relato dos fatos feito na contestagdo da agdo acao judicial de n° 1001079-05.2018.4.01.3200,
supra citada: Trata-se de agdo ordinaria proposta por VIA DIRETA TELECOMUNICACOES
POR SATELITE E INTERNET LTDA. E OUTRA em face da TELEBRAS e da VIASAT
BRASIL na qual se requer, em sintese, (i) a suspensdo do contrato de parceria firmado entre as
rés; (ii) a contratagdo da propria parte autora para prestar 0s mesmos

servicos; e (iii) que a TELEBRAS sej a condenada a pagar indenizagdo no montante de R$
15.000.000,00.

O fundamento para a pretensdo aduzida consiste num alegado compromisso pré-contratual assumido
pela primeira ré que garantiria a contratacdo da parte autora para operar a banda Ka do Satélite
Geoestacionario Brasileiro de Defesa e Comunicagdes Estratégicas (SGDC). Afirma-se, ainda, que a
parceria firmada entre as rés € ilegal, uma vez que satélite brasileiro teria sido "entregue" a
"empresa americana". A aduzida ilegalidade se daria, por fim, em razdo de contratacdo sem
licitagdo firmado pelos réus em desrespeito a modelagem estabelecida em chamamento publico
frustrado.
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fica muito prejudicada e assim, sem entender o que fato deve ser feito o prefeito prefere
continuar com os 50%.

ApOs consulta junto a Associagdo Mineira de Municipio, apontou-se a necessidade da
confeccdo de uma cartilha, que explicasse melhor os termos do convénio, em linguagem
popular, a qual seria de grande contribuicdo para a decisdo municipal de sua adesdo . Ainda,
apontou-se a necessidade de um estudo da equacdo custo versos beneficio, para que o
municipio, antes de assinar, tenha a no¢ao do quanto vai gastar para treinar pessoal, contratar
mao de obra especializada e o potencial de arrecadacao do tributo.

Nesse sentido, a cartilha deveria ter, além do termo em linguagem popular, um passo
a passo de como montar a equipe de trabalho e quais os profissionais que ja trabalham nas

prefeituras poderiam ser aproveitados para essa nova tarefa.

8 CONSIDERACOES FINAIS

O Brasil ¢ um pais de extensdo continental. Por esse motivo, quando foi “descoberto”,
precisou ser dividido em capitanias que eram hereditarias. De 14 para ca controlar o valor da
terra e sobre ela tributar corretamente vem sendo um desafio para os administradores e para a
RFB.

No corpo do artigo, a questdo da tributagdo regressiva, que se sustenta em tributos
indiretos sobre consumo e servicos, foi trabalhada, contatando-se que esse tipo de tributagdo ¢
injusta sobrecarregando os mais pobres e favorecendo os mais ricos.

Entendeu-se que a tributagdo progressiva ¢ mais justa, posto que recai sobre renda e
patrimodnio. Entdo, sendo o ITR um imposto direto sobre o patrimdnio, que permite a utilizagdo
de aliquotas progressivas, propicia a expropriagdo, quando necessaria para fins de reforma
agraria, esse tributo se mostrou viavel e eficiente para ajudar os municipios que fizeram
convénio com a Unido.

Em pesquisa no site da RFB, constatou-se que de 2007, ano de inicio dos convénios,
até 2017 o valor arrecadado saiu de R$ 337.823.240,00 para o surpreendente montante de R$
1.368.348.144,00. Esses dados seriam melhores se todos os municipios ja estivessem feito o
convénio. O que ja foi mencionado que muitos ainda ndo tém internet, que ¢ requisito para se
celebrar o convénio. (RFB, 2018)

Em Minas Gerais, dos 853 municipios mineiros, apenas 294 firmaram convénio com
a Unido. Mesmo assim, analisando a mesma estatistica fornecida pela RFB, constatou-se que

em 2007 a receita com ITR era de R$ 42.054.826, e esta receita mais que triplicou, chegando a
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R$ 141.247.490,00, dado que surpreender ¢ anima, especialmente levando-se em conta que 559
municipios ndo estdo conveniados, se estivessem os nimeros seriam bem maiores. (RFB, 2018)

Espera-se que os 559 municipios mineiros que ainda nao fizeram o convénio tenham
a oportunidade de conhecé-lo, passando a exercer de forma correta a cobranga, para que possam
colher os beneficios de uma receita tributdria maior, que promove justi¢a social e permite uma
melhor administragdo do municipio.

Apenas a titulo de motivagao para os municipios que ainda ndo optaram pelo convénio,
o municipio mineiro de Sabara - MG arrecadou em 2007 o valor de R$ 18.880,00, ja em 2017
esse valor foi para 544.000,00. Ainda ¢ uma arrecadagdo pequena, mas se a valoracdo da terra
for de fato feita pelo valor de mercado e aplicar de forma correta a aliquota progressiva, havera
um ganho em receita muito positivo para cada municipio. (RFB, 2018)

Para conseguir atingir os municipios que ainda ndo aderiram ao convénio, além de
maior divulgagdo, internet de boa qualidade seria necesséria a confec¢do de uma cartilha para
transpor os termos juridicos para linguagem popular e agregar a essa cartilha um passo a passo
que indicasse os possiveis gastos para a arrecadacdo, quais e quantos profissionais seria
necessario contratar para viabilizar a cobranca do ITR.

O ITR deixou de ser o imposto limitado no potencial arrecadador, revelando-se
positivamente aqueles municipios aderentes. Assim, conclui-se que a mudanca feita pela Lei

11.250/2005 fez, faz e fard, sim, diferenga para os municipios optantes.
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