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RESUMO

Tendo em vista que a concentracdo fundiaria consiste em um dos pilares para manutencéo da
desigualdade no pais, pesquisa-se sobre o potencial arrecadatério do Imposto Territorial Rural
no pais e os obstaculos que o impedem de desempenhar sua funcdo extrafiscal, como forma
de demonstrar a importancia das organizacfes da sociedade civil para a implementacéo de
politicas publica de reforma agraria frente a inercia estatal. Através do contexto da
desigualdade acarretada pelo sistema tributario do pais, com foco na tributagcdes dos iméveis
rurais, observa-se que o estado por si s6 ndo faz cumprir as garantias constitucionais do
acesso a terra, a producdo e consequentemente a vida, se fazendo necessario, para tanto, a
utilizacdo de meios ndo institucionais, como € o caso dos movimentos sociais, que por meio
de sua mobilizacdo garantem a chegadas dos problemas da sociedade civil a agenda politica e
a execucgdo de politicas publicas como forma de solucionar tais problemas. Realiza-se, entdo
uma pesquisa exploratéria, a partir de levantamento bibliografico e analise normativa,
documental e de relatorios, livros, artigos, teses, dissertac@es, revistas e web sites, partindo-se
para uma abordagem qualitativa a partir da comparacdo do potencial arrecadatorio dos
impostos sobre o patrimdnio em contrapartida aos impostos sobre consumo, bens e servigos.

Palavras-chaves: Imposto Territrorial Rural. Extrafiscalidade. Desigualdade. Reforma
Agraria.



ABSTRACT

Considering that land concentration is one of the pillars for maintaining inequality in the
country, research is carried out on the potential collection of the Rural Land Tax in the
country and the obstacles that prevent it from performing its extrafiscal function, as a way of
demonstrating the importance of civil society organizations for the implementation of public
agrarian reform policies in the face of state inertia. Through the context of inequality caused
by the country's tax system, with a focus on the taxation of rural properties, it is observed that
the state alone does not enforce the constitutional guarantees of access to land, production and
consequently to life, if necessary , for that, the use of non-institutional means, as is the case of
social movements, which, through their mobilization, guarantee the arrival of civil society's
problems to the political agenda and the execution of public policies as a way to solve such
problems. Exploratory research is then carried out, based on a bibliographic survey and
analysis of legislation, books, articles, theses, dissertations, magazines and web sites, starting
with a qualitative approach based on the comparison of the potential collection of taxes on the
equity in exchange for taxes on consumption, goods and services.

Keywords: Rural Land Tax. Extrafiscality. Inequality. Land reform.
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INTRODUCAO

Ao analisar o contexto historico da tributacdo no Brasil, observa-se o quanto as
alteracOes legislativas apenas contribuiram para a acumulagdo de riquezas, concentrando a
maior incidéncia da carga tributaria na populacdo mais vulneravel. No que tange a tributacéo
sobre terra, capital e trabalho, as disparidades existentes entre as aliquotas cobradas nos
impostos diretos e indiretos demonstra a aplicacdo da arrecadagdo tributaria recai
massivamente sobre a renda oriunda do trabalho, consequentemente sobre a populagdo mais
pobre.

No ambito da tributacdo de terras ndo é diferente. Instituido em 1891, o Imposto
Territorial Rural (ITR) consiste no imposto responsavel pela tributacdo dos imoveis rurais, no
Brasil, atualmente previsto no art. 153, VI, da Constituicdo Federal de 1998, ele possui fungédo
predominantemente extrafiscal®, ou seja, para além da funcéo arrecadatéria, possui também a
finalidade regulatoria de desestimular a manutenc@o das propriedades improdutivas, através
da fixacdo de suas aliquotas de forma progressiva, além de possuir capacidade tributaria ativa
delegavel.

Porém, ao analisar a aplicabilidade do referido do ITR, nota-se que a pratica é
distante da teoria, pois, 0 Estado ndo consegue garantir a sua execucgéo, se fazendo necessaria
intervencdes ndo institucionais por parte das organizacbes da sociedade civil, como
alternativa a garantia do direito ao acesso a terra, que, embora assegurado constitucionalmente,
perpassa por diversos desafios, sobretudo a auséncia de vontade politica, favorecendo, assim,
a manutencao concentragdo fundiaria e dos niveis de desigualdade.

Diante da ineficiéncia estatal, o presente trabalho busca evidenciar os impasses
enfrentados pela garantia constitucional do ITR e como os movimentos sociais contribuem
para a efetividade desta politica pablica, com énfase no Movimento dos Trabalhadores e
Trabalhadoras Rurais Sem Terra (MST), que, com sua mobilizacédo, faz luta frente a inacéo do
estado no que se refere a implementacdo da politica publica de reforma agraria,
desempenhando o papel de denunciador da inércia estatal e contribuindo para que esta politica
publica ocorra na prética.

Assim, para melhor compreender essa realidade, o presente trabalho de concluséo

sera desenvolvido mediante pesquisa exploratoria, utilizando-se como método a pesquisa

! Diz-se que um tributo é extrafiscal quando “objetiva corrigir andmalas situagdes SOCiais ou econdmicas,
buscando o atingimento de objetivos que preponderam sobre os fins simplesmente arrecadatérios de recursos
financeiros para o Estado, afastando-se do mecanismo de pura arrecadagio.” (SABBAG, 2017, p. 81).
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bibliogréafica por meio do levantamento de obras ja publicadas, relevantes para conhecer e
analisar o tema. Para tanto, necesséria a utilizacdo de livros, artigos, leis, documentos, teses,
dissertacOes, revistas e pagina de web sites, calcada na abordagem qualitativa, tendo em vista
a comparacdo entre os dados de arrecadacdo tributaria entre os tributos diretos e indiretos para
demonstrar a disparidade entre estes, com foco na tributacdo sobre patrimonio para
demonstrar a existéncia da desigualdade acarretada pela tributacéo.

No presente trabalho, aborda-se primordialmente o contexto historico da
tributacdo no Brasil e como esta contribui para a perpetuacéo da desigualdade, uma vez que a
arrecadacdo tributéria recai sumariamente sobre os impostos sobre bens, consumo e servicos,
consequentemente, sobre a populacdo com menor poder aquisitivo. Faz-se uma analise
historica do contexto de desigualdade no pais, como a arrecadacéo tributaria contribui para
esse cenario e o potencial arrecadatorio existente nos impostos diretos, fazendo um
comparativo da arrecadacdo dos impostos sobre o patrimdnio no Brasil e nos paises da
OCDE, chegando a conclusédo que o Brasil possui grande capacidade arrecadatéria no que
tange a tributacdo sobre o imoveis rurais, instituido a partir do ITR, mas que € pouco
explorado devido a auséncia de interesse politico.

Posteriormente, analisa-se 0 contexto histérico da tributacdo de terras no Brasil, a
partir das alteracdes legislativa ocorridas desde a instituicdo do ITR, bem como 0s seus
aspectos gerais: sujeitos, fato gerador, base de calculo, aliquota e demais caracteristicas
inerentes a sua competéncia. Dando énfase a sua funcdo extrafiscal, que possui como objetivo
incentivar a propriedade produtiva, de forma a inibir as propriedades que ndo cumprem sua
funcédo social, por meio da técnica da progressividade que incide sobre a aliquota, 0 que ndo
ocorre de fato, pois o retorno aos cofres pablicos é inexpressivo comprando-o a grande
extensdo do territorio brasileiro.

Por altimo, verifica-se os instrumentos do ITR, evidenciando seu carater
declaratorio e auséncia de fiscalizacdo que que facilitam a existéncia de fraudes por parte dos
sujeitos passivos do imposto, ocasionando assim uma arrecadacdo muito abaixo da que
potencialmente poderia ser, bem como o desinteresse do Estado em coloca-lo em praética,
afetando diretamente as politicas publicas de reforma agraria bem como a garantia da funcéo
social da propriedade. Contrapondo-se a essa ineficiéncia do ITR, entra em cena 0 MST, que
através da ocupacao de latifundios improdutivos denuncia a inércia estatal, e a necessidade de
implementacdo de uma reforma agraria com participacdo da sociedade civil, uma vez que o

Estado n&o utiliza do seu aparato legislativo para fazer com que esta aconteca. Dessa forma,
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contata-se que, sem as organizagdes da sociedade civil e sua mobilizagdo, ndo ha a incluséo

das politicas publicas de reforma agréaria muito menos a sua implementacao.
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I
ESTRUTURA TRIBUTARIA: DESIGUALDADE E CONCENTRACAO

1.1. Panorama da desigualdade no Brasil

O Século XX trouxe consigo grandes transformacées, que variam desde o &mbito
econémico ao cultural, transformacdes estas que influenciam diretamente na manutencao das
desigualdades no pais. Para compreendermos a perpetuacdo da desigualdade enraizada no
Brasil se faz necessario um breve resgate historico acerca da politica e dos diversos regimes
governamentais desde a instituicdo da Republica, perpassando pela Ditadura Militar até a
retomada da Democracia e o inicio da Nova Republica.?

Com a queda da Republica Velha em outubro de 1930 e a ascensdo do Governo
provisorio de Vargas (1930 — 1934) podemos citar algumas conquistas como a instituicdo do
voto secreto e do voto feminino, a implementacdo de direitos trabalhistas (salario minimo,
ferias, jornada de 8 horas diarias, indenizacdo na demissdo, etc.) e a regularizacdo dos
sindicatos sob fiscalizacdo federal. (SOUSA, 2015; SOUZA, 2016)

Sobre os direitos trabalhistas implementados na Era Vargas, Souza (2016, p. 274-

275) afirma que:

Apesar de criar uma estrutura institucional estratificada que reproduziu
desigualdades e formatou por décadas as disputas por direitos e beneficios, ndo se
pode deixar de reconhecer que ela gerou uma expectativa de protecdo social,
atuando como promessa universalizavel.

Ou seja, apesar da necessidade da implementacdo de direitos trabalhistas, como
forma de assegurar o trabalhador, ainda assim foi um instrumento de reproducdo da
desigualdade. Outra questéo a se refletir acerca dessa implementacdo € a exclusdo dos direitos
trabalhistas dos trabalhadores rurais,” em um pais ainda muito pouco urbanizado” funciona
como um reflexo da “indisposi¢@o ou incapacidade das novas elites dirigentes em lidar com a

secular concentragao fundiaria brasileira;” (SOUZA, 2016, p. 275).

A repressdo e o autoritarismo da ditadura Vargas conviveram com a acomodacéo de
interesses e pressdes da parcela mais rica da populagdo, fenémeno que passou ao
largo da ampliacéo das bases sociais do Estado e se coaduna com a estabilidade da
estratificagdo da sociedade a época. (Oxfam, 2021, p. 15).

2 Em seu relatério, a Oxfam Brasil (2017, p. 43) destaca a importancia do contexto politico na perpetuacéo das
desigualdades: “Desigualdades sociais ndo sdo inevitaveis. Sdo, antes, produto da acdo ou inacdo de governos e
empresas ao longo da histéria, em beneficio de poucos individuos com muito poder.”
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Com o fim da Era Vargas veio o Governo Constitucional (1934-1937), marcado
por uma “intensa agitacdo social e politica.” (SOUSA, 2015, p. 74). Segundo Bethell e
Carvalho (2008c, 2008 apud SOUZA, 2016, p. 276):

Entre novembro de 1935 e novembro de 1937, o Brasil viveu quase continuamente
sob estado de sitio/guerra, com a prisdo e/ou tortura de milhares de oponentes do
regime e individuos identificados com a esquerda, processo completado com o golpe
que instituiu o Estado Novo, com ampla adeséo das elites econdmicas.

Durante o periodo de 1937 a 1945 temos o Estado Novo, regido por uma
constituicdo autoritaria, copiada pelo modelo fascista polonés tendo seu fim no ano de 1945,
dando lugar ao periodo democratico no Brasil, e assinalado pela promulgacdo da Nova
Constituicdo em 1946. (SOUSA, 2015).

Segundo Souza (2016, p. 280) o ano de “[..] 1945 marcou um dos picos historicos
da desigualdade, a situa¢do no inicio dos 1960 estaria no outro extremo.” Com o golpe que
instaurou a Ditadura Militar (1964-1985), temos um dos periodos de maior desigualdade no

pais:

O golpe militar desfechado em marco de 1964, apoiado pelas classes dominantes em
associacdo com o capital estrangeiro, e por segmentos da classe média influenciados
pela propaganda anticomunista, conduziu novamente & instalagdo, no pais, de um
Estado autoritario, que se manteve a frente de seu comando por mais de 20 anos.
(CASTRO, SANTOS, RIBEIRO, 2010, p. 182).

Marcado pelo retrocesso e a tortura, a Ditadura Militar cooperou incisivamente
para agravar ainda mais o cenario de desigualdade existente no pais, ocorrendo um aumento
da concentracdo de renda no topo. Nos primeiros anos do Regime Autoritario, visualiza-se o
aumento do 1% mais rico de 17-19%, no inicio dos anos de 1960, para 26%, em 1971, maior
marca desde o inicio dos anos 40, deixando evidente o retrocesso do pouco avanco alcangado
na reducdo das desigualdades devido as politicas de reajuste do salario — minimo do governo
anterior. (OXFAM, 2021).

Para Souza, (2016, p. 291):

[...] o golpe de 1964 é o exemplo mais bem acabado no Brasil de ruptura que
permitiu, pelo uso da forca, o enfraquecimento da resisténcia e o redesenho de
instituicdes de modo a alterar bruscamente a distribuicdo de renda. O golpe ilustra
como um determinado padrdo de desigualdade dificilmente tem raizes claras em
uma ou outra politica e, assim, muda rapidamente sé com reformas abrangentes.
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Conforme o relatério da Oxfam Brasil, Democracia Inacabada, (2021, p. 16):

A adocdo de medidas privilegiando ganhos de capital sobre prejuizo do elemento
trabalho — incluindo uma politica salarial restritiva responsavel pela reducao de 30%
no valor real do salario-minimo entre 1964 e 1974, a represséo a sindicatos e outros
movimentos reivindicatdrios, e o favorecimento de ocupantes da alta hierarquia de
grandes empresas — exemplifica as politicas sociais e econdmicas adotadas pelo
regime autoritario que contribuiram para o aumento da desigualdade no periodo.

A partir de entdo, no periodo compreendido entre 1974 — 1979, iniciou-se 0s
sinais de esgotamento do Regime Militar vigente no pais. A inflagdo, o aumento da divida
externa, 0s baixos salarios e o segundo choque do petroleo foram esséncias para a crise de
1979 que resultou no aumento dos movimentos de oposicdo a Ditadura Militar e a
intensificacdo do movimento sindical. (SOUSA, 2015).

Conhecida como década perdida, tem-se entdo, a partir de 1980 o inicio da
transicdo do Regime Militar para o Democratico, sendo este retomado em 1985, através de
eleicbes indiretas. Durante esse, periodo entre os anos 80 e 90, observa-se a diminuicdo da

concentracdo de riqueza, no entanto ela permanece estavel:

[...] concentracdo no topo diminuiu em algum momento entre meados das décadas
de 1980 e de 1990 para todos os estratos mais ricos, permanecendo relativamente
estavel desde entdo, em patamar semelhante ao observado na virada dos anos 1970
para os 1980. (SOUZA, 2016, p. 306).

Em 1986, ocorreu a eleicdo para a Assembleia Nacional Constituinte, sendo
promulgada, em 1988, a Nova Constituicdo, entdo denominada de Constituicdo Cidadd, que
se apoia nas ideias de igualdade e solidariedade e trouxe como marco o inicio da reducdo das
desigualdades, a partir da distribuicdo mais equitativa de renda e servigcos, conforme consta
positivado no seu art. 3° IlI: “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil: [..] IIl - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais.” (BRASIL, 1988).

Ou seja, o contexto histérico, politico e econémico do Brasil é marcado pelo
rastro da desigualdade e concentracdo de renda que passa a ter uma melhora apenas com a
proclamacdo da Constituicdo de 1988, que “foi 0 ponto de partida para uma mudanca
multidimensional no reconhecimento do problema e da necessidade de superagdo das
desigualdades no Pais.” (OXFAM, 2017, p. 19).
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Apesar da reducdo nos niveis de desigualdades, o Brasil continua sendo um dos
pais mais desiguais do mundo, pois a concentracdo de renda e patriménio permaneceu estavel

desde entdo:

Apos a proclamacdo da Constituicdo de 1988, 0 nosso pais iniciou uma trajetoria
geral de reducédo de desigualdades. Renda e servi¢os essenciais passaram a ser mais
equitativamente distribuidos na sociedade, especialmente pela elevacdo do nivel de
vida dos estratos mais pobres da populacdo e pela progressiva consolidacido de
politicas publicas inclusivas. Por outro lado, manteve-se estavel a extrema
concentracdo de renda e patrimonio no topo da pirdmide social. (OXFAM, 2017, p.
6).

Dessa forma, podemos observar que os desafios a respeito do debate das
desigualdades ainda s@o muitos, tendo como ponto crucial a redistribuicdo de renda e riqueza

no pais:

Persistem desafios estruturais ligados a redistribuicdo de renda e riqueza no Pais,
como o estabelecimento de uma politica tributéria justa, a melhoria da qualidade de
servicos publicos, a reversdo da concentragdo fundiaria, além da incluséo
educacional de adolescentes e jovens em idade universitaria (sobretudo jovens
negros) — para citar alguns. (OXFAM, 2017, p. 12).

Conforme o relatorio do Observatorio das Desigualdades (2018, p. 10):

O Brasil apresenta niveis muito altos de desigualdade, que se mantiveram pouco
alterados durante quase toda a segunda metade do século passado, apesar das
intensas transformagdes econémicas, sociais e politicas pelas quais passou o pais. O
inicio deste século marcou o inicio de uma mudanca nesta trajetéria. A
democratizagdo favoreceu os espagos e a pressdo por redistribuicdo, tanto de renda
quanto, [...] em outros campos de direitos, politicas e acesso a bens e servicos, que
tiveram impactos reais na reducéo da desigualdade de renda do pais.

Durante o século XX as discussdes acerca da desigualdade no eram atreladas ao
ambito econdmico, mas, a partir do século XXI, com a homogeneizacdo das sociedades de
mercado capitalista, o debate sobre desigualdade se tornou multidimensional. (CAPRARA,
2017).

No livro “O Capital no Século XXI”, Thomas Piketty (2014) faz uma analise
profunda acerca de como séo calculadas as desigualdades, que os critérios utilizados, como,
por exemplo, no indice de gini ndo sdo o suficiente para demonstrar a verdadeira desigualdade

existente na sociedade.



19

Em seu livro “Capital e Ideologia”, Piketty (2019) discute sobre a incessante
necessidade que as classes dominantes tém em justificar as desigualdades, explorando essas
narrativas dominantes, “aponta que a desigualdade ndo é um fato natural. Decorre de decisdes
econdmicas, politicas e institucionais tomadas ao longo do processo historico.” (CHIEZA,
2020)

De acordo com o Observatério das Desigualdades (2018, p. 3), podemos
conceituar a desigualdade da seguinte forma:

De maneira ampla, a desigualdade pode ser entendida a partir de observag6es quanto
ao tratamento dado por uma sociedade aos diversos grupos que a compdem. Quanto
maior a diferenca entre os que tém mais - poder, dinheiro, privilégios, acesso a
servicos e a direitos basicos, protecdo do Estado, etc - e 0s que tém menos, maior a
desigualdade. Ela entdo ndo é uma caracteristica de um individuo ou de um
domicilio especifico, mas é avaliada a partir da maneira pela qual se distribuem
recursos, reconhecimento, oportunidades ou bem estar entre os membros de uma
sociedade.

Sendo a desigualdade observada, ainda, de diversos ambitos: desigualdade de
renda, de riqueza, educacional, de poder, de acesso a bens e servi¢os, no mercado de trabalho
etc., ou seja, podemos trata de desigualdades, uma vez que ela existe em diversas faces.
(OBSERVATORIO DAS DESIGUALDADES, 2018).

O instrumento utilizado para medir o grau de concentracdo de renda e o grau de
desigualdade de renda é o Indice de Gini®, que varia de 0 a 1, sendo O uma situacdo de
completa igualdade, e 1 uma situacdo de completa desigualdade.

O Gréfico 1 demonstra o grau de renda e desigualdade de meados do século XX
até o ano de 2014.

3 0 coeficiente de Gini (ou indice de Gini) é um célculo usado para medir a desigualdade social, tendo sido
desenvolvido pelo estatistico italiano Corrado Gini, em 1912. Este indice apresenta dados entre o nimero 0 e 0
numero 1, no qual o nimero zero corresponde a uma completa igualdade na renda, isto é, todos detém a mesma
renda per capita, e 0 ndmero um corresponde a uma completa desigualdade entre as rendas, ou seja, um
individuo ou uma pequena parcela de uma populacdo detém toda a renda e os demais nada tém. (SALVADOR,
2014, p. 6).
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GRAFICO - 1: RENDA — DESIGUALDADE — COEFICIENTE DE GINI
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Fonte: Instituto de Pesquisa Econdmica (Ipea).

Ao observarmos os dados dos anos 1990 e 2000, nota-se uma regressao em

relacdo ao nivel de desigualdade conforme demonstrado pelo coeficiente de Gini:

O Brasil ja teve um dos niveis mais altos de desigualdade do mundo, mas, na década
de 1990, apercebeu -se dos riscos que ela acarretava em termos de divisdo social e
politica e a nivel de crescimento econédmico a longo prazo. O resultado foi um
consenso politico transversal a sociedade de que algo tinha de ser feito. Durante o
mandato do presidente Henrique Cardoso verificou-se um aumento massivo das
despesas na educacdo, incluindo para os pobres. Durante 0 mandato do presidente
Luiz Inacio Lula da Silva verificaram -se despesas sociais para reduzir a fome e a
pobreza. Reduziu -se a desigualdade, o crescimento aumentou, e a sociedade tornou
-se mais estavel. (STIGLITZ, 2013, p. 63-64).

Ou seja, a melhoria obtida na distribuicdo de renda responsavel pela reducdo da
desigualdade se deu devido ao maior investimento em educacdo, a valorizacdo do salario
minimo, os beneficios da Previdéncia social e os programas de transferéncia de renda,
podendo citar como 0s mais importantes o Programa Bolsa Familia e o Beneficio da Prestacéao
Continuada, sendo imprescindiveis para garantir o minimo para os grupos familiares
encontrados em situacao de vulnerabilidade. (FERNANDES, 2016).

No entanto, segundo Stiglitz, ex-economista-chefe do Banco Mundial e Prémio
Nobel de Economia em 2001 (2013, p. 60):

Os dados sobre a desigualdade na distribui¢do da riqueza apenas nos ddo um
vislumbre de uma economia num dnico momento. Mas € precisamente por isso que
os dados sobre a desigualdade sdo tdo perturbadores — a desigualdade na distribuicéo
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da riqueza vai para além das variacdes verificadas nos rendimentos anualmente.
Além disso, a riqueza reflete melhor as diferengas no acesso aos recursos.

Apesar da diminuicdo da desigualdade, observada no Grafico 1, o nivel de
desigualdade no Brasil ainda é gigantesco, principalmente quando comparado aos demais

paises:

Entre os paises para 0s quais existem dados disponiveis, o Brasil é 0 que mais
concentra renda no 1% mais rico, sustentando o 3° pior indice de Gini na América
Latina e Caribe (atras somente da Colémbia e de Honduras). Segundo o Gltimo
Relatério de Desenvolvimento Humano do Programa das NacgGes Unidas para o
Desenvolvimento (Pnud) o Brasil é o 10° pais mais desigual do mundo, num ranking
de mais de 140 paises. Por aqui, a desigualdade é extrema. (OXFAM, 2017, p. 21).

Tal cenario compromete de maneiras diversas o funcionamento das sociedades
modernas, pois, historicamente, a concentracdo da riqueza permaneceu nas maos dos coroneis,
doutores, perpassando através da heranga para os seus filhos e netos (Fernandes, 2016), fator

primordial pra a manutencao da discrepancia na distribuicdo de renda no Brasil:

Se os ricos ficassem cada vez mais ricos e se a classe média e os da classe mais
baixa também ficassem cada vez melhor, seria uma coisa, sobretudo se os esforgos
dos primeiros fossem fulcrais para o éxito dos restantes. Poderiamos celebrar os
éxitos dos que estdo no topo e sermos gratos pelos seus contributos. Porém, ndo é
isso o que se tem verificado. (STIGLITZ, 2013, p. 61).

Mais que evidente que essa situacdo se da, principalmente, devido a ma
distribuicdo de renda no pais, portanto, se faz necessario analisar o Sistema Tributario
Brasileiro e o seu papel enquanto agente na distribuicdo de renda e no combate as

desigualdades.

1.2.Arrecadacdo Tributaria e desigualdade

Conforme a contextualizacdo historica apresentada, observa-se a como as escolhas
politicas influenciam na manutencdo das desigualdades e concentracdo de renda no Brasil

através da ma efetividade sistema de arrecadacao de tributos, que favorece essa disparidade:

Sdo diversos os fatores que explicam a situacdo de desigualdade extrema no Brasil.
Nossa bagagem histérica de quase quatro séculos de escraviddo e nosso largo
passado colonial criaram profundas clivagens entre regides, pobres e ricos, negros e
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brancos, mulheres e homens. Tal distanciamento marcou a forma com a qual
organizamos nossa sociedade, nossa economia e nosso Estado, diminuindo sua
capacidade redistributiva. Em outras palavras, ndo s nossa economia beneficia
poucos, mas também nosso Estado e nossa organizacdo social contribuem para
perpetuar desigualdades. (OXFAM, 2017, p. 43).

Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) o sistema
tributario sofreu grandes alteracdes mediante legislacBes infraconstitucionais que excluiu
diversos principios tributarios instituidos na Constituicdo Federal, tais mudancas agravaram a
regressividade tributaria e foram cruciais para a alteracdo do perfil da tributacdo no pais, que
passou a contribuir diretamente para a manutengdo da concentracdo de renda. (SALVADOR,
2014):

A Constituicdo Federal de 1988, ao mesmo tempo em que consolidou direitos
sociais fundamentais, também construiu um sistema tributario a altura da sua
concretizacdo. No entanto, mal saida dos corredores do Congresso Nacional, a
Constitui¢do foi brutalmente atacada. Em primeiro lugar, o governo Sarney fez uma
reforma tributéria reduzindo as aliquotas do Imposto de Renda, comprometendo,
assim, as fontes de financiamento das politicas sociais. O governo FHC foi além.
Além de ter reduzido e congelado a aliquota méaxima do Imposto de Renda (IR) em
27,5%, ele desonerou os impostos da distribuicdo de lucros e dividendos dos
empresarios. As remessas de lucros para o exterior também passaram a ser isentas.
Isso representou uma rendncia fiscal de R$ 6,4 bilhdes em 2002. (TEIXEIRA, 2019).

Tais mudanca no Sistema Tributario Nacional apenas agravou as desigualdades ja
existentes no pais com a sua regressividade, transferindo a populacdo mais pobre, vulneravel,
a carga tributaria mais elevada, em contrapartida a aplicada aos mais ricos, ocasionando,

portanto, uma maior concentracdo de renda.

Convém destacar que a carga tributaria é muito regressiva no Brasil, pois esta
concentrada em tributos indiretos e cumulativos que oneram mais os/as
trabalhadores/as e os mais pobres, uma vez que mais da metade da arrecadacio
provém de tributos que incidem sobre bens e servicos, havendo baixa tributacdo
sobre a renda e o patrimdénio. Segundo informagdes extraidas da Pesquisa de
Orgamento Familiar (POF) de 2008/2009 pelo Ipea, estima-se que 10% das familias
mais pobres do Brasil destinam 32% da renda disponivel para o pagamento de
tributos, enquanto 10% das familias mais ricas gastam 21% da renda em tributos
(SALVADOR, 2014, p. 6).

Dessa forma, a regressividade consiste na maior tributacdo aos de menor poder

aquisitivo, ao contrario da progressividade4, que consiste na cobranca proporcional a medida

4 Para Eduardo Sabbag (2017, p. 207), “a progressividade traduz -se em técnica de incidéncia de aliquotas
variadas, cujo aumento se d& a medida que se majora a base de calculo do gravame.”
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que a renda aumenta a tributacdo também a acompanha. no entanto, o carater regressivo
existente na estrutura tributaria nacional consiste em um elemento fundamental para a
concentragdo de renda e das desigualdades socais no Brasil. (RIBEIRO, 2013).

A base de incidéncia do Sistema Tributario Brasileiro se divide em tributos
indiretos e tributos diretos, 0 que vai de encontro as estruturas tributérias internacionais, uma

vez que se tributa mais os impostos de carater regressivo no pais:

Seguindo na contramdo das experiéncias internacionais, a estrutura tributaria
constitui-se, predominantemente, de tributos indiretos, ou seja, daqueles que
incidem sobre o consumo, o lucro, o faturamento, tais como o ICMS, o IPI, o IRPJ,
0 ISS, o PIS, a CONFINS, a CSLL, entre outros. No plano arrecadatdrio, estes
gravames sobressaem, de modo expressivo, em relagdo aos chamados “tributos
diretos”, geralmente incidentes sobre o patriménio (IPTU, IPVA, ITR, ITBI,
ITCMD, entre outros), com pouco volume arrecadavel. (SABBAG, 2017, p. 232).

Ou seja, conforme a base incidéncia:

[...] Os tributos diretos incidem sobre a renda e o patriménio, uma vez que, em tese,
ndo sdo passiveis de transferéncia para terceiros e sdo considerados impostos mais
adequados para a questdo da progressividade. Os indiretos incidem sobre a produgéo
e 0 consumo de bens e servigos, sendo passiveis de transferéncia para terceiros, isto
é, para os pregos dos produtos adquiridos pelos consumidores, que acabam pagando
de fato o tributo, mediado pelo contribuinte legal: empresério produtor ou vendedor.
(SALVADOR, 2014, p.10).

Para Sabbag (2017, p. 232):

E induvidoso que os impostos indiretos, particularmente, tendem & regressividade,
pois os consumidores, ricos ou pobres, realizando transacdes de bens e servigos,
pagam na mesma proporcdo, em relacdo ao valor do bem ou servigo adquirido,
independentemente de suas capacidades de contribuicéo.

O Sistema Tributario Brasileiro é considerado um dos mais complexos do mundo,
isso se da devido as “[...] varias espécies de tributo, podendo ser este classificado como
imposto, taxa, contribuicdo de melhoria, empréstimo compulsério ou contribuicdo especial,
segundo a doutrina majoritéria, a qual se filia a “teoria penta-parti-te”” (RIBEIRO, 2013, p.
12).

Conforme o art. 3° do Codigo Tributario Nacional (CTN) “Tributo é toda

prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao
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constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada.” (BRASIL, 1966).

A arrecadacdo tributaria tem como objetivo custear as a¢cBes governamentais no
que diz respeito ao suporte a populacdo, programas sociais, investimentos e infraestrutura, ou
seja, “a arrecadacdo de tributos ¢, portanto, apenas uma das formas de financiamento do
Estado, constituindo verdadeira base financeira, mas também meio de intervengdo na
economia.” (RIBEIRO, 2013, p. 11):

A cobranga de tributos se mostra como a principal fonte das receitas publicas,
voltadas ao atingimento dos objetivos fundamentais, insertos no art. 3° da
Constituicdo Federal, tais como a construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional, a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo, tendente a reducdo das desigualdades sociais e regionais, bem como
a promogao do bem-estar da coletividade. (SABBAG, 2017, p. 34).

A incidéncia da arrecadacdo sobre o0s impostos indiretos demonstra a
regressividade existente na carga tributaria5 brasileira. De acordo com Salvador (2014, p. 9),
“um tributo ¢ regressivo a medida que tem uma relagdo inversa com o nivel de renda do
contribuinte, ou seja, a regressdo ocorre porque prejudica mais os contribuintes de menor
poder aquisitivo.” E ¢ essa regressividade a responsavel por transformar o Sistema Tributério
Nacional em um instrumento de “[...] concentracdo de renda agravando o 6nus fiscal dos mais
pobres e, consequentemente, diminuindo o referido dnus das classes mais ricas.”

Para Fernandes (2016), a desigualdade existente na carga tributaria advém

justamente dessa divisdo da incidéncia dos tributos diretos e indiretos:

Os tributos diretos possuem uma hatureza eminentemente progressiva, pois seus
pardmetros incidem justamente sobre a capacidade econémica dos individuos,
podendo ser graduados conforme esta cresce. A tributacdo indireta, por sua vez, ndo
discerne nenhum atributo dos agentes, taxando o consumo, no qual a regressividade
surge pelo fato de que a proporcdo de consumo na renda das classes mais pobres é
maior do que na renda dos mais ricos, 0 que se traduz em maior tributacdo em
proporcdo da renda nos primeiros em detrimento dos Ultimos. A progressividade
geral do sistema, portanto, advird dos pesos atribuidos sobre os diferentes tipos de
tributacdo, do qual resultard uma nova distribuicdo de renda pos-tributagéo.
(FERNANDES, 2016, p. 21).

> Em termos pessoais, a carga tributéria resulta da relagio entre o montante de tributo devido pelo individuo e a
renda pessoal. Nesse contexto, dizemos que ha progressividade quando a carga tributéria pessoal aumenta para
niveis mais elevados de renda e diminui para niveis de renda mais baixos; inversamente, existe regressividade
quando a carga tributaria diminui para rendimentos maiores e aumenta a medida que a renda diminui; finalmente,
se a carga se comporta de maneira constante para quaisquer niveis de renda, dizemos que ela é proporcional
(GIAMBIAGI; ALEM, 2011; LAGEMANN, [2010]; PIKETTY, 2014; RIANI, 2011 apud TAMS, 2018, p. 19)
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Destarte, verifica-se a contradicdo existente no Sistema Tributério Brasileiro, que,
ao invés de funcionar como agente de combate a desigualdade, conforme sua fungdo
constitucional, contribui para que aumente mais ainda a perpetuacdo da desigualdade, ao

transmitir a carga tributaria mais elevada a populagdo mais vulneravel:

Nosso sistema tributario regressivo onera demasiadamente os mais pobres e a classe
média por meio de uma alta carga de impostos indiretos e pela perda de
progressividade no imposto sobre a renda dos mais ricos. As discriminagdes de raca
e de género tém se mostrado um perverso mecanismo de blogueio a inclusdo de
negros e de mulheres, se manifestando por violéncias cotidianas praticadas inclusive
pelo proprio Estado e mantendo esta parcela da sociedade sempre “no andar de
baixo” da distribuig¢do de renda, riqueza e servigos. Soma-Se a iSSO 0 NOsso sistema
politico, carente de espirito democratico, concentrador de poder e altamente
propenso a corrupgdo. (OXFAM, 2017, p. 6-7).

Essa situacdo resulta, principalmente, da ndo efetividade préatica dos principios
constitucionais basilares do Sistema Tributario Nacional, tais como a justica fiscal e social,

uma vez que ndo foram levados a risca pelos governos seguintes a Carta Magna de 1988:

[...] a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um conjunto de principios
tributarios que constitui referéncia importante para a edificacdo de um sistema de
tributos baseado na justica fiscal e social. Contudo, tais principios constitucionais,
que permitiriam um novo desenho para o sistema tributario, ndo foram postos em
pratica por nenhum dos governos que assumiram a Presidéncia da Republica apés a
promulgacéo da referida Constitui¢do. (SALVADOR, 2014, p.7).

Diante disso, nota-se que a incidéncia da tributacdo brasileira é sobretudo em
relacdo ao consumo, sendo, portanto, uma tributacdo injusta, ao cobrar de uns mais que de
outros, apenas contribuindo para a concentracdo de renda e a manutencdo da desigualdade
social, ndo cumprindo com o seu papel constitucional.

Embora nos paises desenvolvidos a arrecadacdo tributaria seja utilizada para
diminuir as desigualdades, no Brasil, funciona o inverso, funcionando como agente na

concentracdo de renda:

E interessante observar que, ao se considerar a relacdo entre a CTB e a desigualdade
de renda — medida pelo indice de Gini —, constata-se que, em média, a elevada carga
tributaria nos paises desenvolvidos — sobretudo naqueles que tém seu estado social
mais avangado — esta associada a redu¢do da desigualdade de renda, ao contréario do
que se observa no Brasil, que possui acentuada desigualdade a despeito de sua alta
carga tributaria. De fato, o aumento observado na carga tributéria brasileira nao foi
direcionado para a reducéo das desigualdades, mas trata-se de um instrumento em
favor da concentragdo de renda, que agrava o dnus fiscal dos mais pobres e desonera
0 das classes mais ricas. (SALVADOR, 2014, p. 6-7).
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Essa cobranga injusta demonstra a grande disparidade existente em relagéo a
tributacdo sobre consumo e a tributacéo sobre renda e patrimoénio:

“[...] pesquisa do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) mostra que a
carga tributaria de contribuintes com renda mensal de até dois salarios minimos (SM)
é de 48,8%, enquanto a de contribuintes com renda mensal superior a 30 SM € de
26,3%, ou seja, quase metade da carga dos mais pobres. 1sso decorre da
predominéancia de impostos que incidem sobre o consumo e detrimento da baixa
tributacdo sobre a renda e o patriménio no Brasil.” (CHIEZA, 2021)

Com isso, vemos que o problema ndo é a quantidade de impostos como difundem
as narrativas que tentam legitimar a perpetuacdo das desigualdades, mas sim a sua forma de
incidéncia. Para Chieza (2021), “[..] um dos problemas que gera distor¢cdes na percepcao de
que a carga tributéria ¢é alta no Brasil vem de que hd uma predominancia de impostos sobre o

consumo e ndo sobre o patriménio e a renda.”

Assim, o problema do Brasil ndo é o imposto, ao contrario do que tenta nos fazer
acreditar a midia e os grandes empresarios. O problema é a estrutura tributaria, que
taxa mais quem ganha menos. Ao contrario, os impostos sdo a forma de o Estado
financiar as politicas sociais das quais todos n6s somos usuarios. E paradoxal as
reivindicacfes da sociedade por melhorias na salde, educacdo e seguranca com o
discurso de que é preciso pagar menos impostos. O que precisamos S&0 mais
impostos diretos; aqueles sobre o patrimdnio, grandes herancas e altas rendas; e
menos impostos indiretos; 0s que recaem sobre o consumo, prejudicando os mais
pobres. (TEIXEIRA, 2021).

Segundo os dados da Receita Federal, ao levar em conta a base de incidéncia da
carga tributaria sobre Bens e servicos, constata-se a disparidade existente entre o Brasil e
paises da Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE). O Grafico
2 torna evidente que o Brasil estd entre os paises que mais onera Bens e servicos,

consequentemente, a populacdo mais vulneravel.
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GRAFICO - 2: CARGA TRIBUTARIA SOBRE BENS E SERVICOS — BRASIL E
PAISES DA OCDE (2014).
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Contudo, nao ha justificativa econdmica, politica ou social para uma menor
tributacdo dos mais ricos em detrimento dos mais pobres, sendo essa disparidade na
arrecadacdo a responsavel direta pela concentracdo de renda no pais, colaborando, assim, para

a conservacao das desigualdades sociais:

[...] estudos econdmicos demonstram que a participacdo da tributagcdo da renda na
carga tributaria brasileira é baixa, atingindo pouco mais de 20%, enguanto, em
paises desenvolvidos, essa participacdo representa cerca de 70%. Alias, insta frisar
que h& sobre o patriménio, de um modo geral, uma timida expressividade da
participacdo da tributacdo na carga tributéria brasileira. (SABBAG, 2017, p. 210).

Essa baixa tributacdo sobre renda e patrimdnio representa a progressividade
existente na arrecadacao dos tributos diretos, os quais as aliquotas efetivas crescem até a faixa
dos 20 a 40 salarios minimos de rendimento, passando, a partir dai, a diminuir rapidamente,
ou seja, ao chegar no grupo dos mais ricos, a aliquota diminui expressivamente, o que reforca
a concentracdo de renda e discrepancia no Sistema Tributario Nacional. (OXFAM, 2017
CHIEZA, 2021):

Numa estrutura de renda justa, a tributagdo deveria atuar de forma redistributiva, ndo
concentradora. No Brasil, ocorre justamente o contrario — nosso sistema tributério
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penaliza os pobres e alivia os super-ricos, que acumulam renda e, com isso,
patriménio — outro territério pouco habitado por impostos. (OXFAM, 2017, p. 48).

E valido ressaltar que tal discrepancia, para além de afetar a populagio mais pobre,
afeta diretamente a populacao negra e as mulheres:

Essa diferenca penaliza proporcionalmente mais aos negros e as mulheres, em
comparagdo com os homens brancos: trés em cada quatro brasileiros que estdo na
faixa dos 10% mais pobres— a que mais gasta com tributos — s@o negros e mais da
metade sdo mulheres. Por outro lado, dentre os 10% mais ricos, 0s que pagam a
menor quantidade relativa de impostos, dois em cada trés s&o brancos e sdo homens.
(OXFAM, 2017, p. 48).

Isto é, “o Brasil possui uma carga tributaria elevada e em ascensdo, e sua
distribuicdo pela sociedade beneficia quem ganha mais e, de modo perverso, sacrifica quem
ganha menos.” (SABBAG, 2017, p. 231), resultado de um sistema tributario regressivo em
relacdo aos impostos indiretos e progressivo em relagdo aos tributos diretos, o que favorece a
concentracdo de renda e consequentemente a conservacdo do quadro das desigualdades

desigualdade no pais:

A baixa tributacdo sobre a renda e o patrimbnio é responsavel, em parte, pela
desigualdade no Brasil, uma das maiores do mundo. Engquanto nossa tributacdo
sobre renda e patriménio representa apenas 23% do total da arrecadacéo, nos EUA é
60%; na Dinamarca, 67%; e na média dos paises da Organizagdo para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econ6mico (OCDE), 40%. (CHIEZA, 2021).

Dessa forma, fita-se a contradicdo existente entre o Brasil e os demais paises, em
relacdo a tributacdo sobre renda e patriménio, que onera demasiadamente a populacdo mais
vulneravel arrecadando sobre a renda do trabalho, ao invés de arrecadas sobre renda e
patriménio. Segundo Marcio Pochmann (apud SABBAG, 2017, p. 232), presidente do IPEA
(Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada), “os pobres no Brasil pagam 44% mais imposto,
em propor¢do a sua renda, que os ricos. Embora os 10% mais pobres ndo paguem Imposto de
Renda, consomem bens com alta carga de impostos indiretos, como o0s da cesta basica”.

A partir dos dados, constata-se que, definitivamente, “a nossa filosofia tributaria
busca onerar menos a renda e o patriménio e gravar mais a producdo, bens e servigos.”
(SABBAG, 2017, p. 232). Ou seja, a populacdo de mais baixo poder aquisitivo, enquanto as
mais afetadas pela arrecadagéo tributéria, é a principal financiadora do Brasil, pois, ao invés

de atuar como uma estrutura de redistribuicdo de renda a estrutura tributéria brasileira faz o
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contrério, onera 0s mais pobres e favorece a estrutura necessaria para a acumulacéo de renda e
de patrimonio dos ricos, devido a pouco explora os impostos sobre renda e patriménio, que

contribuiriam para a reducéo das desigualdades e uma tributacdo justa.

1.3.Renda e riqueza: o patriménio como objeto de tributo

No cenério internacional, Thomas Piketty foi um dos principais pesquisadores a
respeito da tributacdo enquanto elemento fundamental na distribuicdo de renda e reducgéo das
desigualdades. Em seu livro, “O capital no século XXI”, faz um estudo a longo prazo, a partir
de andlises histdricas acerca do crescimento e concentracdo do patrimdnio e riqueza mundial.
Para ele, um dos principais motivos para a crescimento da desigualdade o mundo consiste na
divergéncia existente entre o retorno anual do capital (r) sobre a taxa de crescimento anual de
renda e da producdo (g), conforme a expressdo r>g6, uma vez que afeta a distribuicdo de
renda. (PIKETTY, 2014, p. 37).

Segundo os seus dados, apenas 10% da populacao global possuem entre 80 e 90%
do patrimdénio global, dentre esses 10% somente 1% detém 50%, sendo que 20% desses 50%

de patrimdnio global pertence a apenas 0,1 % da populacéo global:

A parcela do milésimo superior atualmente parece estar proxima de 20% do
patriménio total, a do centésimo superior, perto de 50% do patriménio total, e a do
décimo superior, entre 80% e 90%; a metade inferior da popula¢do mundial possui,
sem davida, menos de 5% do patriménio total. Concretamente, 0 0,1% mais rico do
planeta, ou seja, cerca de 4,5 milhGes de adultos em 4,5 bilhdes, parece deter um
patriménio liquido da ordem de 10 milhdes de euros, quase duzentas vezes o
patriménio médio mundial (por volta de 60.000 euros por adulto), dai uma
participacdo no patrimdnio total de quase 20%. O 1% mais rico, cerca de 45 milhdes
de adultos sobre 4,5 bilh&es, possui um patriménio médio da ordem de 3 milhdes de
euros (trata-se, grosso modo, da popula¢do que ultrapassa 1 milhdo de euros de
patriménio individual), o que equivale a cinquenta vezes o patriménio médio, de
modo que a participacdo no patriménio total é de 50%. (PIKETTY, 2014, p. 554).

Segundo dados da confederacdo internacional Oxfam, 1% das pessoas concentra

mais renda e riqueza que os demais 99%:

Em relacdo a renda, 0 1% mais rico da populacéo recebe, em média, mais de 25% de
toda a renda nacional, e 0s 5% mais ricos abocanham o mesmo que os demais 95%.
Uma pessoa que recebe um salario minimo mensal levaria quatro anos trabalhando

® “Essa desigualdade fundamental, que denotarei como r > g, em que r € a taxa de remuneragio do capital (isto &,
0 que rende, em média, o capital durante um ano, sob a forma de lucros, dividendos, juros, aluguéis e outras
rendas do capital, em porcentagem de seu valor) e g representa a taxa de crescimento (isto é, o crescimento anual
da renda e da producdo) [..].” (PIKETTY, 2014, p. 37).
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para ganhar 0 mesmo que 01% mais rico ganha em um més, em média. Seriam
necessarios 19 anos de trabalho para equiparar um més de renda média do 0,1%
mais rico. Essa enorme concentracdo é fruto de um topo que ganha rendimentos
muito altos, mas sobretudo de uma base enorme de brasileiros que ganha muito
pouco. (OXFAM, 2017, p. 21).

No Brasil, encontra-se alguns empecilhos para a efetividade da progressividade
sobre os impostos diretos. De acordo com Ribeiro (2013), no que tange a tributacdo sobre
terra, capital e trabalho, as disparidades existentes entre as aliquotas cobradas no Imposto de
Renda (IR) sobre renda e trabalho demonstra mais uma vez que a carga tributaria nacional

arrecada mais sobre quem tem menos.

[..] a legislagdo atual ndo submete a tabela progressiva do IR os rendimentos do
capital e de outras rendas da economia, que sdo tributados com aliquotas inferiores a
do imposto de renda incidente sobre a renda do trabalho. A legislacdo tributaria, ao
permitir a incidéncia exclusiva de determinados rendimentos na fonte, acaba
estabelecendo discriminacGes na origem da renda dos contribuintes, pois estes
acabam sendo tributados apenas proporcionalmente, fugindo da progressividade.
(RIBEIRO, 2013, p. 44).

Segundo Manoel Pires (2021), Doutor em Economia pela Universidade de
Brasilia (UNB) e pesquisador associado do Instituto Brasileiro e Economia (IBRE), a baixa
progressividade apresentada nas aliquotas do Imposto de Renda para pessoa fisica, a auséncia
e tributacdo sobre lucros e dividendos e a diferenca de tratamento em relacdo aos
investimentos em fundos reduz a capacidade de arrecadacdo, consequentemente o

financiamento de politicas publicas:

No Brasil, a tributacéo sobre a renda tradicionalmente se concentrou nas empresas, 0
que vai na direcdo oposta a tendéncia mundial. A volta da tributacdo sobre lucros e
dividendos poderia reverter essa tendéncia e criar condicbes para a maior
concentracdo de impostos sobre a renda das pessoas fisicas, alinhando o modelo
brasileiro aos padrdes internacionais, com reducdo da tributacdo direta sobre as
empresas, 0 que propiciaria um ambiente mais receptivo & absorcdo de
investimentos. A tributacdo dos fundos de investimento fechados, em que as
familias mais ricas do pais fazem seus investimentos, incide somente no momento
do saque ou do término do prazo de duracdo do fundo. Essa diferenciacdo de
tratamento em relacdo aos investidores convencionais permite acimulo de ganhos e
resulta em expressivos beneficios fiscais aos seus cotistas. (PIRES, 2021).

Ao observar os dados referentes ao Grafico 2, da arrecadagdo sobre bens e

servicos, em contrapartida ao Gréafico 3, da carga tributaria sobre o capital, se torna mais
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explicita essa discrepancia existente na arrecadacdo tributaria sobre os tributos diretos e

indiretos.

GRAFICO - 3: CARGA TRIBUTARIA SOBRE A RENDA, LUCRO E GANHO DE
CAPITAL - BRASIL E PAISES DA OCDE (2014).
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Verifica-se entdo que “[...] aqueles que difundem a narrativa da alta carga
tributaria escondem ou minimizam a baixa tributacdo sobre a renda e a propriedade no Brasil
[..]” (CHIEZA, 2021). Pois, embora o indice de arrecadacdo sobre a renda e o patrimonio seja

imprescindivel para a diminuicdo das desigualdades no brasil, ndo € efetivada na pratica:

A baixa tributagdo sobre a renda e o patrimdnio € responsavel, em parte, pela
desigualdade no Brasil, uma das maiores do mundo. Enquanto nossa tributacdo
sobre renda e patriménio representa apenas 23% do total da arrecadacéo, nos EUA é
60%; na Dinamarca, 67%; e na média dos paises da Organizacdo para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), 40%. (CHIEZA, 2021).

Piketty (2014;2019) considera a propriedade um dos principais fatores
contribuintes para a manutengdo desse estado de desigualdade, suas obras, aborda também a
importancia da tributacdo sobre a heranca como necesséria para se alcangar uma melhor
distribuicdo de renda, defendendo uma tributagdo mais eficaz sobre essas bases como
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instrumento essencial para a atuacdo do Estado na distribuicdo de renda, possuindo papel
essencial no combate a desigualdade

De acordo com Fernandes (2015), os tributos sobre a transmissdo de riquezas se
constituem e dois tipos, heranca e doacéo, sendo complementares:

No Brasil, a representatividade deste tributo é também baixa, mas ndo desprezivel,
visto que 0,09% do PIB, em 2013, foi equivalente a R$ 4,36 bilhdes, distribuido
entre os estados. Em face das baixas aliquotas brasileiras, e aplicacdo marginal das
possibilidades previstas na legislacdo, no que tange a progressividade e aliquotas
maximas, haveria um espaco para melhorias em sua estrutura, o que contribuiria
para uma melhora na distribuicdo de renda e riqueza no panorama nacional. Ainda
que o perfil arrecadatério o do imposto ndo seja um destaque principal — como se
pode depreender da pratica internacional —, a melhoria em sua legislacdo, como
discutido, poderia gerar efeitos positivos sobre a concentracdo de riqueza nos
estratos superiores. (FERNANDES, 2016, p. 55).

No que se refere a aliquotas do imposto sobre herangas:

A progressividade deve ser, portanto, aperfeicoada de outras formas. No Brasil, as
aliquotas do imposto sobre heranca sdo limitadas a 8%. Segundo o Observatério de
Politica Fiscal, em outros paises os numeros variam de 30% a 80%, dependendo do
grau de parentesco, do valor e da forma de heranca. [...] H4& uma percepcédo correta
de que injustica tributaria existente no pais € elevada. No Brasil, ndo ha incidéncia
de IPVA sobre os bens méveis de luxo como lanchas, jatos, helicOpteros e iates.
Problema similar ocorre no IPTU, pois as aliquotas ndo sdo progressivas e existem
muitas isen¢Bes mal focalizadas. Em todos esses casos, hd um relevante potencial de
arrecadacdo. (PIRES, 2021).

Concordante, Ribeiro (2013, p. 51) reforca:

As principais limitacOes & progressividade estdo relacionadas com a tributacdo das
rendas do capital Pouco mais da metade dos rendimentos sujeitos & tributacdo
exclusiva tem sua origem na propriedade do capital e é tributada por aliquotas
lineares (neutras). As médias destas aliquotas serdo semelhantes e inferiores as dos
rendimentos tributaveis para quase todas faixas de renda. Além disso, a maior parte
da renda da propriedade do capital é isenta de imposto, com destaque para 0S
dividendos. (RIBEIRO, 2013, p. 51).

No que concerne a tributacdo sobre o a propriedade, o Grafico 4 demonstra o
desequilibrio existente entre o Brasil e 0s paises da OCDE sobre o impacto da arrecadacéo

sobre a propriedade:


https://observatorio-politica-fiscal.ibre.fgv.br/posts/o-imposto-sobre-heranca
https://observatorio-politica-fiscal.ibre.fgv.br/posts/o-imposto-sobre-heranca
https://observatorio-politica-fiscal.ibre.fgv.br/posts/o-imposto-sobre-heranca
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GRAFICO - 4: CARGA TRIBUTARIA SOBRE A PROPRIEDADE - OCDE E
BRASIL 2014 (% PIB)

Reino Unido | 4,1
Franca o g e e e ——— e ) 3,9
Belgics D Yt e ] 35
anati e e e 3,1

Wwemburgo R 3.0
Estados Unidos Pt ] 28
srael T ———————— e ———— ] 2.]
Coreia | 2.7
il e ——— e —— 26
isiéndia R 5
Espanna [ 2.3
rebnd I 2.3
Nova Zelandia i e e Vo) 19
Grécia | 1.9
Dinamarca N 1.9
Suigg e ] 18
Turqus R !/
rosil | 135
Fiiindia [ 1.3
Hungria - | 1.3
Porugal N 1.3
Noruega | 1.1
Suécia N 1.1
Alemanha | 0.9
Chile | 0.
Eslovénia [N 0.6
Austria [ 0.6
Repiiblica Checa [N 0,5
Esloviquia | 0.4
Estonia [ 0.3
Fonte: Brasil (2016). Receita Federal.

A partir do gréfico, resta evidente que, assim como nos impostos sobre o capital, 0
Brasil possui também uma baixa carga patrimonial, correspondendo a apenas a 1,35% da
tributacdo patrimonial sobre o PIB, sendo praticamente irrelevante em comparacdo com
outros paises como, por exemplo, Israel (2,7%), EUA (2,8%), Bélgica (3,5%). Apesar do
grande potencial arrecadatério, a receita advinda da tributacdo sobre a propriedade € irrisoria,
devido a aplicacdo dos impostos de forma incongruente. (SOUZA, 2004).

Tais dados refletem diretamente na apropriacao da riqueza produzida nas méos de
poucos, no Brasil, e como essa acumulagdo tem contribuindo incisivamente pra manutencao
dos niveis de disparidade de renda, ocasionada, principalmente pela forma como a carga
tributaria é aplicada, que, ao invés de funcionar como um mecanismo de distribuicdo e
promocéo da igualdade funciona como instrumento e concentracéo de renda.

Com o avangar dos anos, esse acumulo nas mé&os de poucos é uma caracteristica
cada vez mais presente no cenario mundial, refletindo diretamente no ambito nacional, sendo
a tributagdo sobre a renda e o patrimbénio uma das principais saidas, apontadas para a
redistribuicdo de renda e riqueza e, consequentemente, a diminuicdo das desigualdades, uma
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vez que “[..] a tributacdo surge como mecanismo tipico de distribuicdo de renda e riqueza,
influenciando diretamente o aprofundamento ou arrefecimento das desigualdades em um pais.”
(TAMS, 2018, p. 12).

Segundo a Oxfam (2017), combate as desigualdades esta diretamente ligado a
forma com a qual o Estado tributa e distribui os recursos tributéarios, sendo a tributacdo uma
importante ferramenta no combate a concentracdo de riqueza, trazendo como sugestdo o

aumento da taxacdo sobre rendas altas e patriménio:

As aliquotas mais altas do imposto de renda devem ser aumentadas em quase todos
os paises. O FMI identificou uma faixa efetiva de 50% a 70% para diferentes nacoes,
enquanto Anthony Atkinson sugeriu a aplicagdo de uma aliquota de 60% para o
Reino Unido. Os paises em desenvolvimento devem procurar elevar a tributacdo
sobre o patriménio, como terras, ganhos de capital, bens e herancas, na maior
brevidade possivel [...]. O FMI ja demonstrou que isso é possivel em muitos paises e
que diversos paises em desenvolvimento estdo a frente dessa tendéncia. (OXFAM,
2017a, p. 37).

Diante de suas pesquisas, Piketty (2014) considera a instituicdo do imposto
progressivo, apesar de gravemente coagido, como alternativa para se alcangcar uma
descentralizacdo da renda e uma melhor distribuigdo. Segundo ele, “O imposto progressivo ¢é
uma instituicdo indispensavel para fazer com que cada pessoa se beneficie da globalizacéo, e

sua auséncia cada vez mais evidente pode levar a globalizacdo econdmica a perder apoio.”

(PIKETTY, 2014, p. 616).

Por essas diferentes razdes, o imposto progressivo € um elemento essencial para o
Estado social: ele desempenha um papel fundamental em seu desenvolvimento e na
transformacdo da estrutura da desigualdade no século XX, constituindo uma
instituicdo central para garantir sua viabilidade no século XXI. Contudo, hoje essa
instituicBo estd gravemente ameacada, tanto do ponto de vista intelectual (as
diferentes funcbes da progressividade nunca foram plenamente debatidas) quanto do
politico (a concorréncia fiscal permitia que categorias inteiras de renda se eximissem
das regras do regime normal). (PIKETTY, 2014, p. 617).

Conforme Sabbag (2017, p. 210) com base em estudos econémicos, “[..] a
participacdo da tributacdo da renda na carga tributaria brasileira € baixa, atingindo pouco mais
de 20%, enquanto, em paises desenvolvidos, essa participacdo representa cerca de 70%. Alias,
insta frisar que ha sobre o patriménio, de um modo geral, uma timida expressividade da
participacdo da tributagdo na carga tributaria brasileira.”

Em outros termos, mesmo com a importante fungdo da matriz tributaria no

combate a desigualdade, a carga tributaria nacional tem funcionado como uma barreira na
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redistribuicdo de renda e riqueza, devido a regressividade sobre os impostos indiretos e a ndo
aplicacdo da progressividade sobre os impostos diretos, os quais contribuiriam para a reducéo
das desigualdades e equidade tributaria.

A respeito dos impostos sobre a propriedade, merece destaque 0 Imposto
Territorial Rural (ITR), que possui uma receita irrisoria em contrapartida ao seu grande

potencial arrecadatério:

Apesar do Brasil ser um pais lotado de latifindios, cobra-se um baixissimo imposto
sobre as propriedades territoriais. O Imposto sobre a Propriedade Territorial (ITR)
tem uma arrecadacdo de 0,01% do PIB. O Imposto sobre Propriedade Territorial
Urbana (IPTU), de competéncia municipal, tem em sua premissa constitucional ser
um imposto progressivo, porém na pratica ndo é o que ocorre (SILVEIRA, F.G,;
REZENDE, F; AFONSO, J.; FERREIRA, J. apud RIBEIRO,2013, p. 44).

Instituido em 1891, o ITR consiste em um imposto de competéncia Federal, que,
apesar de possuir um grande potencial arrecadatorio, ele possui uma baixa receita,
demonstrando, assim, a sua incongruéncia para com a sua funcdo social assegura
constitucionalmente. (SOUZA, 2004). Sendo necessario uma analise mais aprofundada sobre

este imposto e o seu potencial de contribuicdo para a reducdo das desigualdades no pais.
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1
A TRIBUTACAO DE TERRAS NO BRASIL: UMA ANALISE SOBRE O
IMPOSTO TERRITORIAL RURAL

2.1. Breve contextualizacao histérica sobre a tributacdo de terras no Brasil

Para melhor compreender o ITR, faz-se necessario discorrer sobre a tributacéo de
terras no Brasil, bem como sobre 0s atuais aspectos gerais do ITR, o fato gerador, a base de
calculo, as aliquotas, sujeitos passivos e ativos do imposto e sua funcdo social, para entdo
adentrar nas suas fragilidades arrecadatorias.

Tem-se como primeiro ato normativo referente a regularizagdo fundiéria no Brasil
a Lei de Terras de 1850, editada pela Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850, regulava o
sistema de propriedade de terra no Pais, sobretudo no que se refere a aquisicdo das terras
devolutas7, e aplicava penalidades a quem fosse contra tal instrumento legal. (LENTI e
SILVA, 2016).

No que tange as penalidades, pode-se citar o seguinte artigo da referida Lei:

Art. 2° Os que se apossarem de terras devolutas ou de alheias, e nellas derribarem
mattos ou lhes puzerem fogo, serdo obrigados a despejo, com perda de bemfeitorias,
e de mais soffrerdo a pena de dous a seis mezes de prisdo e multa de 100$, além da
satisfacdo do damno causado. (BRASIL, 1850)

Embora semelhante ao ITR, sobretudo no aspecto da preservacdo do meio
ambiente, ndo se tratava do mesmo, pois consistia apenas em penalidade pecuniaria, no caso
de infracdo da lei de Terras, mas ndo havia a cobranca de tributo sobre a propriedade, vindo a
surgir o referido imposto apenas com a Constituicdo Republicana de 1891. (SOUZA, 2004).

O Imposto Territorial Rural foi primariamente de competéncia estadual, se
manteve dessa forma até pelas proximas cartas constitucionais, vindo a ter sua competéncia
modificada mediante a Emenda Constitucional n°® 5, passando a ser de competéncia estadual
para municipal, ocorrendo a transferéncia da competéncia para a Unido apenas em 1964,
mediante a EC n° 10. (SOUZA, 2004; LIMA e LIRA, 2012; SIQUEIRA, 2021).

Com a promulgacdo do Estatuto da Terra, Lei n°® 4.504 de 30 de 1964, o ITR
ganhou func6es extrafiscais, passando a auxiliar nas politicas publicas de desconcentracdo de

terra. Para além disso, algumas mudancas foram observadas com o Estatuto da Terra, como a

" Terras devolutas consistem nas terras pertencentes ao poder publico e tdo somente a ele, independente de
ocupadas por particulares.
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responsabilidade do INCRA, no que diz respeito a cobranca, e a aliquota minima de 0,2%
podendo variar até 3,456%, a depender dos coeficientes utilizados, sejam eles de dimensé&o,
localizacdo, (SOUZA, 2004; LIMA e LIRA, 2012).

O Estatuto da Terra trouxe consigo a pauta da Reforma Agraria, ligada a aplicacdo

da funcéo social da propriedade as propriedades privadas, concordante os seus artigos 12 e 13:

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

Art. 13. O Poder Publico promovera a gradativa extincdo das formas de ocupacao e
de exploracdo da terra que contrariem sua funcéo social. (BRASIL, 1850).

Com as mudancas trazidas pela Lei 4.504/64, ha que se falar, também, na
instituicdo do primeiro cadastro de imoveis rurais no Brasil, conforme mencionado no art. 45,
da mesma lei, sob responsabilidade do Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA)
realizar os levantamentos. Podendo ser realizado o lancamento do ITR alternativamente a
partir das declaracdes dadas pelo proprietario do imovel, sob pena de tributacdo em dobro e
multa, caso agisse com dolo ou ma-fé. (SOUZA, 2004).

Segundo Souza (2004), apesar de o Estatuto da Terra estabelecer a competéncia
do tributo em comento a Unido, houve a possibilidade de essa competéncia passar a ser
municipal, mediante convénio. Sendo o repasse feito aos municipios, deveria este ser utilizado
para auxiliar nas politicas publicas de desenvolvimento rural, através do enfraquecimento das

propriedades que ndo cumprisse com a sua fungéo social:

Art. 47. Para incentivar a politica de desenvolvimento rural, o Poder Publico se
utilizard da tributacdo progressiva da terra, do Imposto de Renda, da colonizacdo
publica e particular, da assisténcia e protecdo a economia rural e ao cooperativismo
e, finalmente, da regulamentacdo do uso e posse temporarios da terra, objetivando:

| — desestimular os que exercem o direito de propriedade sem observancia da fungéo
social e econdmica da terra;

Il — estimular a racionalizacdo da atividade agropecudria dentro dos principios de
conservacao dos recursos naturais renovaveis;

Il — proporcionar recursos & Unido, aos Estados e Municipios para financiar os
projetos de Reforma Agraéria;

IV — aperfeicoar os sistemas de controle da arrecadacdo dos impostos. (BRASIL,
1850).
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Em seu art. 49, o Estatuto trouxe mais uma mudanca, no que diz respeito aos
coeficientes utilizados para calcular a aliquota, que passou a ser calculada através do grau de
utilizagdo da terra (GUT) e do Grau de eficiéncia de exploragéo (GEE):

Art. 49. As normas gerais para a fixagdo do imposto sobre a propriedade territorial
rural obedecerdo a critérios de progressividade e regressividade, levando-se em
conta os seguintes fatores:

| - o valor da terra nua

Il - aarea do imovel rural;

Il - o grau de utilizagdo da terra na exploracéo agricola, pecuaria e florestal;
IV - o grau de eficiéncia obtido nas diferentes exploracGes;

V - a area total, no Pais, do conjunto de imdveis rurais de um mesmo
proprietario. (BRASIL, 1850).

Com a retomada da democracia e a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988,
o ITR continuou com sua estrutura mantida, havendo apenas a garantia do direito da
propriedade rural vinculado a fungéo social como modificacdo. (SIQUEIRA, 2021).

Ademais, na década de 90 foi observada a receita irrisoria arrecada pelo ITR, bem
como uma diferenca do impacto da arrecadacdo sobre os pequenos e grandes proprietarios de

iméveis rurais. Segundo Lira e Lima (2012):

O grande problema encontrava-se em questGes operacionais, principalmente na
complexidade do célculo do imposto e no descontrole administrativo. Os altos niveis
de evasdo eram atribuidos a ineficiéncia do Orgdo arrecadador. E, como
consequéncia destas constatagdes, a administracdo do ITR passa para a Secretaria da
Receita Federal em 1990.

Alem da transferéncia do ITR & Secretaria da Receita Federal, houve tambem a
passagem das competéncias e da gestdo do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agréria (INCRA) para a Receita Federal do Brasil (RFB), representada pela SRF. Para
Siqueira (2021), com essas mudancas o Estado brasileiro objetivava ter maior controle sobre a
gestdo do tributo e a conformidade legal dos imoveis, sobretudo no que diz respeito ao
cumprimento da funcdo social da terra.

No ano de 1994, foi promulgada a Lei n° 8.847, que atribuia a RFB 0 encargo da
manutencdo de um cadastro de contribuintes, fiscalizagdo e determinacdo do Valor da Terra
Nua (VTN), juntamente com tais alteracbes, ocorreu também a transmissdo das
responsabilidades administrativas do ITR para a Receita Federal. (SIQUEIRA, 2021).
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As mudancas aconteciam sempre em busca de um maior controle e efetividade
do ITR, no entanto, a sua efetividade consistia em uma afronta a estrutura fundiria brasileira,
motivo pelo qual as elites agréarias utilizavam-se do seu poder de influéncia legislativa para
alterar aquilo que ndo lhes favoreciam, o que aconteceu com a lei n° 8.847 de 1994, ao ser
revogada, como forma de afetar suas caracteristicas mais marcantes, contribuindo para a ndo
aplicabilidade préatica do referido imposto como previsto. (SIQUEIRA, 2021).

Em 1996, a lei n 8.847/94 foi praticamente toda revogada pela lei n° 9.393 de
1996, responsavel por essas regulamentacBes vigentes até hoje. A lei trouxe consigo uma
reestruturacdo no imposto e nos seus mecanismos de calculo, aumento da aliquota dos
grandes iméveis improdutivos, simplificacdo das faixas de cobranca, fim da diferenciacdo
regional das aliquotas, o valor base nos casos de desapropriacdo passou a ser o declarado pelo
contribuinte e a mudanca dos coeficientes, passando a ser apenas pelo grau de utilizacdo e
pela area total do imével, modificagdes (LIMA e LIRA, 2012).

A Lei no 9.393/96 abre a possibilidade da celebracdo de convénios entre a Secretaria
da Receita Federal (SRF), o Incra, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), a Fundacdo Nacional do indio (Funai) e as
Secretarias Estaduais de Agricultura, para as atividades de fiscalizacdo sobre as
informacdes prestadas pelo contribuinte no Documento de Informacdo e Atualizacdo
Cadastral do ITR (Diac) e no Documento de Informacdo e Apuracdo do ITR (Diat),
que compdem a Declaracdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
(DITR). (SOUZA, 2004, P. 246).

No entanto, essas alteracfes foram insuficientes para uma efetividade de fato do
imposto sobre terra e a necessidade dessa constante avaliacdo sobre o ITR decorre da
importancia que ele possui enquanto instrumento de politica agraria no pais. Segundo Lima e
Lira (2012) “O ITR constitui um instrumento importante para combater a proliferacdo de mais
terras improdutivas esse objetivo, podendo representar uma melhoria significativa na

distribuicdo de terras, além de financiar outras politicas de combate a pobreza rural.”

[..] por meio da Lei no 10.267, de 28 de agosto de 2001, é criado o Cadastro
Nacional de Iméveis Rurais (CNIR), que busca unificar as informacbes de que
dispbem a Secretaria da Receita Federal e o Incra, compartilhando-as com as
diversas instituicbes publicas federais e estaduais produtoras e usuérias de
informac0es sobre a atividade rural brasileira (SOUZA, 2004, p. 246)

Em 2005, com a publicacdo da Lei n® 11.205, houve a descentralizagdo das

responsabilidades de gestdo para os municipios, sendo realizados através de convénios entre
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as prefeituras e a SRF, podendo os municipios ficarem com a totalidade do valor arrecadado
ou com apenas metade. (SIQUEIRA, 2021).

As mudancas trazidas no presente subtitulo sobre a evolucdo histérica da
tributacdo de terras no brasil, € melhor representado por Siqueira (2021, p. 24) através da
Quadro 01.

QUADRO 1: - EVOLUCAO HISTORICA DO ITR

Instituto Ano Observacéo Administracao
Carta Magna 1891 Institui o Imposto sobre | Estados
a propriedaderural Federados

Constituicdo de | 1934 Permite a cobranca de | Estados
Vargas impostos sobre a Federados
“propriedade territorial,
excepto a urbana”

Estatuto da Terra | 1964 Caracteriza o conceito | Unido

(Lein® 4.504) deprogressividade para 0

tributo
Lein®6.746 1979 Determina a base de|ABRA
calculo do ITR como o
VTN eo GUT
Constituicdo 1988 Determina a funcéo INCRA
Federal (vigente) social daterraeo ITR

como instrumento para
verificacdo desse uso

Lei n° 8.022 1990 Atribui a gestdo do RFB/SRF
ITR a RFB e daoutras
providéncias

Lei n° 8.847 1994 Determina normas e RFB/SRF
critérios para calculo do
ITR




Lein®9.393 1996

Revoga a Lei
8.847/1994 e determina
que 0 VTN sera
declarado pelo
contribuinte

RFB/SRF

Lei n°11.205 2005

Descentralizacao das
responsabilidades

Municipios e
RFB

Fonte: SIQUEIRA, 2021, p. 25.

2.2. Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural: aspectos gerais
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Previsto no ordenamento juridico brasileiro desde a Constituicdo de 1891, a

primeira constituicdo republicana, o ITR, atualmente, se encontra positivado no art. 153, VI,

da CRFB/88, é de competéncia da Unido, podendo este ser delegado aos

conforme o 84°, 111 do artigo em comento:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

()

VI - Propriedade territorial rural;

()

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

| - serd progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a

manutencdo de propriedades improdutivas;

municipios,

Il - ndo incidira sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as explore o
proprietario que ndo possua outro imével,

I11 - 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 rendncia
fiscal. (BRASIL, 1988).

Instituida pela EC n. 42/2003, a progressividade do ITR prevista no art. 153, § 4°,

I, 11 e Ill, da CRFB/88, preconiza que serd o ITR um imposto progressivo, variando suas

aliquotas de forma a enfraquecer a manutencdo de propriedades improdutivas. (SABBAG,

2017).
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Diante do texto constitucional, observa-se que o ITR possui fungédo
predominantemente extrafiscal8, ou seja, para além da funcéo arrecadatoria, possui também a
finalidade regulatdria de desestimular a manutencdo das propriedades improdutivas, através
da fixacdo e suas aliquotas, possui capacidade tributéaria ativa delegavel e é progressivo.
(FERNANDES, 2016).

I Sujeitos

No que diz respeito a sujeicdo ativa, encontra-se positivado no art. 153, caput, da
CFRB/88, cm possibilidade de delegacdo de competéncia aos municipios, mediante convénio,
conforme consta no 84° Il do referido artigo, que originou a Lei n° 11.250, de 27 de

dezembro de 2005, que estabelece no seu art. 1°:

Art.1° A Unido, por intermédio da Secretaria da Receita Federal, para fins do
disposto no inciso Il do § 4° do art. 153 da Constituicdo Federal, podera celebrar
convénios com o Distrito Federal e os Municipios que assim optarem, visando a
delegar as atribuicdes de fiscalizagdo, inclusive a de lancamento dos créditos
tributérios, e de cobranca do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, de que
trata o inciso VI do art. 153 da Constituicdo Federal, sem prejuizo da competéncia
supletiva da Secretaria da Receita Federal.

A lei 11.250 de 2005, regulamenta a possibilidade de a Receita Federal
estabelecer convénios com os municipios, incluindo o Distrito Federal, devido a sua natureza
duplice, transferindo suas atribuicGes a estes, sobretudo no que diz respeito ao repasse integral
da receita arrecadada aos municipios. Essa descentralizacdo contribui para uma maior
aproximacao entre os contribuintes e o fisco, no entanto, essa ela pode ocasionar 0 dominio
das oligarquias locais sobre o ITR. (LENTI e SILVA, 2016).

Ja no que tange ao sujeito passivo do ITR, este consiste no proprietéario, o titular o
dominio util ou o possuidor a qualquer titulo, conforme consta no art. 4°, da Lei n® 9393/96,
art. 5° do Decreto n° 4.382/2002 e art. 31 do CTN.

Sabbag (2017) destaca que, nas situacdes em que haja um possuidor e um
proprietario, o tributo recaird sobre o proprietario, no entanto, nos casos em que os elementos
da propriedade estiverem reunidos no poder de uma s6 pessoa, 0 contribuinte sera aquele que

detém o seu dominio til ou a sua posse.

8 Diz-se que um tributo é extrafiscal quando “objetiva corrigir andmalas situagdes sociais ou econdmicas,
buscando o atingimento de objetivos que preponderam sobre os fins simplesmente arrecadat6rios de recursos
financeiros para o Estado, afastando-se do mecanismo de pura arrecadagdo.” (SABBAG, 2017, p. 81).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art153%C2%A74iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art153vi
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I Fato gerador

O ITR possui como fato gerador o dominio Util, ou a posse de im6vel por natureza
localizado fora da zona urbana do municipio, conforme consta no art. 29 do CTN:

Art. 29. O ITR, de competéncia da Unido, tem como fato gerador a propriedade, o
dominio Gtil ou a posse de imdvel por natureza, como definido na lei civil,
localizada fora da zona urbana do Municipio. (BRASIL, 1966).

No mesmo sentido, o Decreto n. 4.382/2002 dispde que:

Art. 2° “O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, de apuragdo anual, tem
como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de imével por natureza,
localizado fora da zona urbana do municipio, em 1° de janeiro de cada ano”
(BRASIL, 2002)

Para uma melhor compreensdo do fato gerador do ITR, é importante analisar os
termos utilizados no art. 29 do CTN: “a propriedade, dominio util ou posso de imovel por

natureza, como definido na lei civil.”

" Propriedade, dominio util ou posse de bem imovel por natureza, conforme o

cadigo civil

Ao se analisar a mengdo ao Codigo Civil existente no art. 29 do CTN, observa-se
que tal mencdo corresponde ao Codigo Civil de 1916, vigente a época de sua promulgacao.
N&o havendo incompatibilidade com o atual Cédigo Civil de 2002, haja vista que “este ndo
impede a subsisténcia dos antigos conceitos de imovel” e mesmo que os dois ordenamentos
civis se contradissessem, o cddigo tributario nacional se remete ao Codigo Civil de 1916, logo,
seria mantido os conceitos nele presentes. (ROSA, 2012, p. 74).

No que tange aos conceitos trabalhados no artigo “propriedade, dominio util e
posse”, conforme Sabbag (2017), por propriedade, entende-se 0 gozo juridico pleno de uso,
fruicdo e disposicdo do bem imdvel; o dominio Gtil consiste em um dos elementos de gozo
juridico da propriedade plena; ja a posse abrange a situa¢fes em que 0 possuidor age como se
fosse titular do dominio util.

No cddigo civil de 1916, encontra-se positivado sobre o uso e gozo de bens, no art.
524
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Art. 524. A lei assegura ao proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens,
e de reavé-los do poder de quem quer que injustamente os possua. (BRASIL, 1916).

Tala artigo possui correspondéncia ao art. 1.288 no Atual codigo civil, de 2002:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e 0
direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.
(BRASIL, 2002).

No que se refere ao termo “imével por natureza”, presente no Cédigo de 1916, o
Novo Codigo Civil ndo o faz mencéo, no entanto, também néo o contrapde, motivo pelo qual
ainda é valido.

Segundo Sabbag (2017, p. 1616), entende-se por bem imovel por natureza “o solo
nu e seus agregados da prépria natureza (vegetacao, arvores etc.), sem considerar o cultivo ou

construcgdes, compreendendo as arvores e frutos pendentes, o espaco aéreo e 0 subsolo.”

\Y Bases de calculo

Por base de calculo, considera-se o calor sobre o qual incide a aliquota de um
tributo (ROSA, 2012). Segundo Fernandes (2016, p. 159), “a base de calculo do ITR ¢é o valor
fundiario da terra, excluidas as benfeitorias realizadas no imovel. O imposto incorpora o
principio da progressividade em sua aplicagdo, uma vez que sua aliquota aumenta em
proporcao da area do imovel, e em propor¢édo inversa ao seu grau de utilizagdo.”

Conforme o art. 30 do CTN c/c art.11 da Lei n® 9.393/96 e o art. 32 do Decreto n.
4832/202, a base de calculo do ITR corresponde ao valor fundiario do imovel, sendo esse
valor referente ao valor da terra nua (VTN), que refletira o preco do mercado de terras
apurado em 1° de janeiro do ano. (SABBAG, 2017).

Por valor de terra nua, compreende-se: “[...] o prego de mercado, excluido o valor
das construcdes, instalacbes, benfeitorias, culturas permanentes, pastagens, florestas plantadas.
Todavia, compreende as arvores e frutos pendentes, o espaco aéreo e o subsolo.” (SABBAG,

2017, p. 1620).
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Y Aliquota

Conforme o art. 153, 84° | da Constituicdo Federal de 1988, o ITR: “sera
progressivo e terd suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencdo de
propriedades improdutivas”. Ou seja, a aliqguota do ITR € proporcional e progressiva,
calculada a partir da fungdo total o imével e o grau e utilizacdo (GU), constituindo uma
estimativa 0 quanto a area utilizavel do imdvel estd sendo aproveitada para a exploracéo

agropecuéria, sendo definida através da formula:

GU= Area efetivamente utilizada/ area aproveitavel

O art. 11 da Lei n° 9393/96 estabelece os criterios para a fixacdo da aliquota
utilizada para o célculo do ITR, que varia de acordo com sua area total e o respectivo grau de
utilizacdo, como demonstra a Tabela 01:

TABELA 1: ALIQUOTAS DO ITR

AREA TOTAL GRAU DE UTILIZACAO (em %)
DO IMOVEL Maigroque Maior que 65 Maior que 50 Maior que 30 Até 30

(em hectares) até 80 até 65 até 50
Até 50 0,03 0,20 0,40 0,70 1,00
Maior que 50 até 200 0,07 0,40 0,80 1,40 2,00
Maior que 200 até 500 0,10 0,60 1,30 2,30 3,30
Maior que 500 até 1.000 0,15 0,85 1,90 3,30 4,70
Maior que 1.000 até 5.000 0,30 1,60 3,40 6,00 8,60
Acima de 5.000 0,45 3,00 6,40 12,00 20,00

Fonte: art. 11 da Lei n® 9.393/96. (BRASIL,1996).

As aliquotas menores estabelecias para propriedades com o maior GU da terra,
assim como também a isencdo aplicada as areas de reservas florestais, consistem em medidas
extrafiscais que almejam uma melhor utilizacdo da propriedade, fazendo-a exercer sua funcéo
social e preservacdo do meio ambiente de forma correta.

O texto constitucional trouxe a obrigatoriedade da incidéncia da progressividade
sobre a aliquota. Com sua funcdo extrafiscal, a progressividade funciona como instrumento de
justica fiscal, com o objetivo de se fazer cumprir a funcdo social da propriedade. Ou seja, a

progressividade vai incidir sobre o imével rural que ndo cumprir com a sua fungdo social, de
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forma a aumentar sua carga tributdria a medida que diminui o grau de produtividade do
imovel. (SABBAG, 2017).

[..] o ITR terd uma aliquota maior incidindo sobre aquele imével rural que tem
menor grau de utilizacdo. Portanto, pela letra da lei, ao deixar que o imével rural ndo
cumpra com sua funcéo social, além de o estar sujeitando a desapropriacéo para fins
de reforma agraria, o proprietario se vé na obrigacdo de arcar com outro 6nus, que €
a submissdo a uma aliquota maior de ITR, o que, naturalmente, resultara num
imposto maior a ser recolhido. (Souza, 2004, p.254).

Porém, ndo se efetiva na préatica, ocasionando assim uma arrecadagdo inexpressiva

devido a inexisténcia de objeto para se aplicar a progressividade do imposto.

Temos que, uma vez definida a area tributavel, verifica-se qual parte dessa area esta
sendo efetivamente utilizada, para que se chegue ao coeficiente denominado grau de
utilizagdo (GU), que permitira estabelecer as diversas aliquotas de incidéncia, de
modo a premiar com uma aliquota menor de incidéncia sobre o fato gerador aquele
proprietario de imoével rural que realmente faz com que seu imovel cumpra com a
funcdo social prevista constitucionalmente, que é produzir. (Souza, 2004, p. 253-
254).

Vi Quanto a Funcao

Uma das diversas classificaces dos impostos séo as fun¢des, podendo elas serem
dividias em Fiscais, Extrafiscais e Parafiscais. Conforme os moldes do art. 153, §4° da
CFRB/1988, o ITR possui funcéo extrafiscal. (ROSA, 2012).

Segundo Ledo e Frias (2016):

Além do inerente fim arrecadatdrio, a CF/88 estabelece duas situa¢des por meio das
quais o ITR tem funcéo extrafiscal: (1) promogdo do uso adequado e eficiente do
espaco territorial rural, dispondo no § 40 do art. 153 que 0 imposto seré progressivo
e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular propriedades improdutivas; e (2)
defesa dos pequenos proprietarios, pois as pequenas glebas rurais, definidas em lei,
sdo imunes ao pagamento do ITR, quando as explore o proprietario que ndo possua
outro imovel (BRASIL, 1988). Dessa forma, busca-se inibir a existéncia de
latifindios improdutivos e, a0 mesmo tempo, dar tratamento diferenciado e mais
benéfico ao pequeno produtor rural. Tratam-se de normas que buscam concretizar a
fungdo social da propriedade e a taxagdo conforme a capacidade contributiva.
(LEAO E FRIAS, 2016, p. 103).

Para Geraldo Ataliba (apud SABBAG, 2017, p. 196), “consiste a extrafiscalidade

no uso de instrumentos tributarios para obtencdo de finalidades ndo arrecadatérias, mas
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estimulantes, indutoras ou coibidoras de comportamentos, tendo em vista outros fins, a
realizacdo de outros valores constitucionalmente consagrados”.

Ou seja, “o imposto é considerado extrafiscal quando a sua funcédo
predominantemente ndo € arrecadar dinheiro para os cofres publicos, mas a de promover ou
inibir determinado ato [...]”. (ROSA, 2012, p. 82).

Diante da extrafiscaliade o ITR, observa-se que o mesmo busca fomentar a
propriedade produtiva, de forma a inibir as propriedades que ndo cumprem sua funcdo social,
por meio da técnica da progressividade que incide sobre a aliquota, conforme a Tabela 01.

No entanto, apesar da grande extensdo do territério brasileiro, a arrecadacdo do
ITR é irriséria mediante seu grande potencial arrecadat6rio. O aumento da progressividade da
aliquota conforme o tamanho da propriedade, de acordo como previsto em lei, ndo ocorre de
fato, inibindo assim o latente retorno aos cofres publicos. Tal situacdo ocorre por diversos
problemas, sobretudo no que diz respeito a gestdo do tributo, situacdo que sera discutida no
capitulo seguinte, como forma de demonstrar as evidéncias que ocasionam essa baixa
efetividade do Imposto Territorial Rural. (LEAO e FRIAS, 2016; SOUZA, 2004).
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i
REFORMA AGRARIA E ITR: PERSPECTIVAS DE EFETIVIDADE

3.1. Ineficiéncia arrecadatéria

O objetivo do Estado ao utilizar as fungdes fiscais e extrafiscais do ITR para
“inibir a existéncia de latifundios improdutivos e, a0 mesmo tempo, dar tratamento
diferenciado e mais benéfico ao pequeno produtor rural” como forma de “concretizar a fungao
social da propriedade e a taxacdo conforme a capacidade contributiva” ndo tem sido
promissora, demonstrando que os problemas ultrapassam a simples previsdo normativa.
(LEAO; FRIAS, 2016, p. 103).

Ao analisarmos o imposto a fundo, no que diz respeito aos instrumentos utilizados
como forma de garantir sua eficacia, encontram-se falhas desde o cadastro de dados a
fiscalizacdo do ITR. O presente capitulo busca evidenciar essas falhas e debater alternativas a
elas, como forma de garantir o maximo de eficacia possivel a este imposto que, se funcionasse
na pratica, possuiria uma valiosa funcédo para a sociedade civil.

O historico de ocupacdo desordenada das terras consiste em um dos principais
motivos para a atual estrutura fundiaria que temos hoje. Favoravel a fraudes e de dificil
dimensionamento espacial do seu real arranjo agrario, a ocupacdo desorganizada contribui

diretamente para uma taxacdo injusta e fiscalizacédo ineficaz.

[...] a estrutura fundiaria brasileira foi, desde sempre, baseada em ocupacéo
indiscriminada, sem ordenamento, o que conduziu até a situagdo presente com
grande nimero de propriedades estabelecidas por meio de grilagem, que ocorrem
principalmente por trés motivos: o primeiro deles é o desconhecimento do Estado
em relacdo as suas proprias terras, também chamadas terras devolutas, que faz com
gue ainda nos dias atuais se possa ocupar e mesmo manter atividades econdmicas
em terras publicas sem que as autoridades competentes consigam tomar
conhecimento; o segundo, diz respeito & quase absoluta falta de fiscalizagdo no meio
rural, onde o INCRA - Instituto Nacional da Coloniza¢do e Reforma Agréria, a
Policia Federal, o IBAMA — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e todos os
demais 6rgdos com algum tipo de competéncia para tal se resguardam atrés da falta
de contingente e da burocracia institucionalizada; o terceiro, e talvez mais grave, é a
possibilidade minima da punigdo, ja que mesmo diante de fiscalizagdo nos casos
flagrantes dificilmente os invasores sio responsabilizados. (ARAUJO et al., 2014, p.
97).

Para além disso, o fato de o imposto sobre a propriedade rural ter sido

sumariamente declaratorio colabora para o grande niamero de fraudes ocorridas ao longo dos
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tempos em relacdo a ocupacdo de terras, uma vez que ndo se tem conhecimento de fato da
ocupagcio do territdrio brasileiro. (ARAUJO et al, 2014).

Mesmo entre as terras legalizadas, com titulo de propriedade, as fraudes na
ocupacdo de terras também sdo frequentes, haja visto que, fundamentado na atual
legislagdo que confere carater auto-declaratorio para o ITR, o proprietario de terras,
na pratica, escolne em que aliquota ele deseja se encaixar declarando de forma
fraudulenta em relacdo a ocupacdo na sua propriedade. O ITR é definido por
aliquotas que sofrem progressao em relacdo ao tamanho do imovel e regressdao em
relacdo a ocupacdo (Brasil, 2010). Desta forma, também incentivado pela falta de
fiscalizacdo do INCRA e da Receita Federal, os proprietarios tendem a declarar
maior ocupacdo da terra reduzindo a aliquota e, portanto, o préprio imposto a ser
pago. Como conseqiiéncia o proprietario acaba sendo beneficiado duplamente, pois
desta forma ainda evita o enquadramento do imdvel como candidato a
desapropriacio para fins de reforma agréaria. (ARAUJO et al., 2014, p. 97).

A possibilidade de o proprietario de terras escolher qual aliquota se enquadra,
acompanhado da auséncia de fiscalizacdo dos Orgdos responsaveis para tal tarefa, favorece
para a ineficiéncia da funcdo do imposto territorial rural, visto que facilita a ocorréncia de

fraudes.

O Imposto Territorial Rural (ITR) existe nas leis desde o século XIX, mas por
diversas brechas nestas leis sempre foi inoperante enquanto um mecanismo que
penalizasse a especulacdo e 0 mau uso da terra. Uma das principais causas da
inoperancia do ITR é a auséncia de um cadastro de proprietarios que efetivamente
auxilie a caracterizar os proprietarios, localizando-os tanto para identifica-los quanto
para puni-los na burla da cobranga do ITR. (REYDON; OLIVEIRA, 2015, p. 2).

Com isso, compreende-se que “[...] o Brasil esta abrindo mdo de uma importante e
justa fonte de arrecadacdo tributaria, que poderia ser revertida para a propria atividade rural,
solucionando o problema da falta de recursos para levar a frente o projeto de reforma agraria”
devido as diversas falhas encontradas ao longo da sua aplicacdo. (SOUZA, 2004).

No que tange a progressividade, também ndo se obteve o resultado esperado,
principalmente devido aos interesses politicos, pois a inaplicabilidade do ITR favorece a um
determinado grupo de pessoas, 0 que faz com que sua eficiéncia seja prejudicial, sendo posto
diversos impasses, como demonstrados no presente capitulo, para que o imposto ndo cumpra

com sua funcéo:

A progressividade do ITR tem sido muito debatida no Brasil e ndo se tem chegado a
um consenso. Na realidade, houve até a tentativa de tornar o ITR progressivo, mas
foi fracassada, devido a diversos motivos: obstaculos politicos, sonegagdo
generalizada e também o grande nimero de exce¢Bes. Uma dessas excecdes,
destinada a estimular o uso da terra, reduzia o imposto em até 90%, caso 0s
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proprietarios usassem as terras como pastagem de gado — 0 que promove a
conversdo de florestas em terras de pecuaria antieconémica, reduz a procura de mao-
de-obra e tem conseqiiéncias ambientais danosas. Também o crédito agricola tem
sido excepcionalmente distorcido. Até recentemente, as taxas de juros reais sobre 0s
créditos oficiais eram negativas, e as taxas de juros reais sobre empréstimos
agricolas eram inferiores as do setor ndo agricola. Embora isso contribua para
aumentar os lucros agricolas, beneficia principalmente os grandes agricultores e
estimula um excesso de mecanizagdo, o que também reduz a procura de méo-de-
obra. Como os pobres ndo tém escrituras de terra, logicamente ndo séo beneficiados
pelos subsidios de crédito (Relat. Desenv. Mund. 1990 apud MENEGHETI NETO,
p.61).

Para Meneghetti Neto (1992), apesar das diversas alteracdes legislativas
enfrentadas pelo ITR, muito pouco avangcou no sentido de melhorar os problemas
administrativos do mesmo, até mesmo com a descentralizagdo da cobranca instituida, sendo
possivel alterar a competéncia para os municipios. Tal possibilidade poderia favorecer uma
aplicagdo adequada da arrecadagdo do ITR, caso possuisse uma ferramenta de cadastro de
dados eficientes, no entanto, ndo € o que se observa devido os empecilhos encontrados nos

instrumentos do referido imposto:

Logicamente, para existir um sistema eficiente de tributacdo da terra, séo
importantes a disponibilidade de cadastros imobiliarios e a constante atualizacdo dos
mesmos, sobre o que finalmente parece existir determinacdo por parte do fisco. Caso
a Receita consiga organizar o recadastramento de terras e, ainda, se o Imposto
Patrimonial for de competéncia dos municipios, as mais de 5.000 Prefeituras
existentes no Pais terdo condigbes, ja em 1993, de tributar muito mais
eficientemente a propriedade. (MENEGHETTI NETO, 1992, p. 198).

Ao comparar o ITR com o IPTU se observa a discrepancia na tributacdo no que
diz respeito a comprovacdo para que possa ter uma aliquota mais favoravel, ao contrario do
ITR que ndo ha uma fiscalizacdo adequada na comprovacdo dos dados demonstrados para se
calcular o referido imposto, sendo utilizado para o célculo do imposto sem nenhum rigor
guanto a documentacdo apresentada, funcionando assim como um empecilho para a eficiéncia
arrecadatdria do ITR. (SOUZA, 2004).

As evidéncias encontradas por Minella (1985), Silva (1986) e Vilarinho (1989)
permitem sustentar que o ITR somente afetou os pequenos proprietérios. Dessa
forma, o Imposto Territorial Rural ndo tem sido graduado segundo a capacidade
econdmica do contribuinte, como determina a Constituicdo Federal, artigo 145.
Entretanto, com a passagem da administragdo do ITR para a Receita, com o
recadastramento e com a possibilidade de ocorrer um cruzamento com o Imposto de
Renda para detectar a atual sonegacdo, esse imposto pode adquirir tanto uma maior
eficiéncia para gerar receita, como também uma maior justica fiscal.
(MENEGHETTI NETO, 1992, p. 197).
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Segundo Balata (apud SOUZA, 2004), ao buscar a extensao territorial brasileira
tributavel, observa-se que hd uma base de incidéncia tributaria rural compativel com o real
valor da terra. Os dados estatisticos levantados por ele e a sua proposta de um novo cadastro
imobiliario rural demonstram que é possivel uma tributacdo justa e de retorno necessario,
conforme o texto constitucional. Como mencionado anteriormente, ha uma grande
disparidade da arrecadacdo do tributo territorial rural nos paises desenvolvidos para com o
Brasil, uma vez que este ndo realiza a cobranca de forma adequada, sendo a arrecadacéo
irrisria comparada a outras fontes de impostos, além e ndo cumprir com a sua funcéao
constitucional. (REYDON; OLIVEIRA,2015).

Dentre o historico do ITR, Reydon e Oliveira (2015) destacam a importancia da
descentralizacdo do tributo realizada pelo Governo Federal, que embora tenha passado pelos
Estados, Municipios até retornar a Unido, sempre foi um tributo de cobrancga inexpressiva.

Em sua pesquisa, intitulada “A evolugdo da descentralizagdo fiscal do ITR e a
gestdo territorial integral nos Municipios”, evidenciam a situagdo de fraude existente nas
declaracdes dos proprietarios de terra, na qual induziam a uma aliquota menor devido ao Grau
de Utilizacdo informado pelos proprictarios, e a auséncia e fiscalizagdo, para eles, “Além dos
aspectos culturais dos tributos sobre a terra no pais, essas manobras passam invariavelmente
pela declaracdo de dados incorretos ao cadastro de terras em vista ao carater autodeclaratorio
associado ao pagamento do ITR.” (REYDON; OLIVEIRA, 2015, p. 7).

Nesse mesmo sentido afirma Ledo e Frias, (2016, p. 107) “a sonegagdo do tributo
ocorre por meio de declaracdo que informa nimeros falsos do valor da terra, do grau de
utilizacdo do solo e também por meio da declaracdo de porcentagem de area de preservacao,
que € area ndo tributavel, maior que a real.”

A auséncia de fiscalizacdo permite que seja omitida expressiva numeragdo em

relacdo a area dos imoveis do qual incide a cobranca do referido tributo.

Os dados mostram que se conhece o tamanho do descompasso existente entre a
burocracia institucional e a situacdo de fato desses iméveis e ainda reforga o
problema do atual fluxo de apuracdo do ITR, o qual ndo institui mecanismos para
inibir a incompatibilidade das declaracfes com a realidade produtiva desses iméveis
(REYDON; OLIVEIRA, 2015, p. 8).

Meneghetti Neto (1992) destaca que, mesmo diante das diversas alteracGes

legislativas, o esperado pela agédo do imposto ainda ndo ocorre:
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Para ocorrer uma efetiva mudancga no uso da terra, no Brasil, a atual sistematica do
ITR deveria ser toda alterada, incentivando o aproveitamento maior da terra, bem
como o ITR deveria ter controles (fiscalizagdo, cadastro de contribuintes, divida)
semelhantes aos principais impostos federais. De uma forma geral, pode-se dizer
que nessa fase ocorreram indmeras mudancas na legislacdo. Entretanto os problemas
administrativos observados na fase anterior ainda continuaram, mesmo porque ndo
houve vontade politica de efetivamente alterar essa situacdo. Isso fez com que a
arrecadacdo do ITR continuasse irrisoria, representando, por exemplo, em 1989
somente 0,003% do PIB. (MENEGHETTI NETO, 1992, p. 189).

Com isso, pode se constatar que:

trata-se de um caso claro em que a tributacdo direta do patriménio é desconsiderada
por razBes politicas, pois ndo ha fundamento econémico que justifique tamanha
abstencédo na fiscalizacdo e cobranca do tributo. Como demostrado nos paragrafos
finais da Ultima seco, a auséncia de fiscalizagdo e de controle do pagamento de ITR
estimula a inadimpléncia do tributo. Para uma cobranca efetiva do ITR, ndo seria
necessaria alteracdo legislativa; bastaria o cumprimento efetivo da legislacdo
tributéria existente. (LEAQ; FRIAS, 2016, p. 110).

Mesmo com o decorrer dos anos, a cobranga do Imposto sobre o imdvel rural
continua irrisoria diante da sua alta capacidade arrecadatéria. Meneghetti (1992) aborda a
crescente concentracdo de terras no Brasil e a ligacdo dos proprietarios destes latifundios a
grandes empresas de carater ndo agricola, o que demonstra mais uma vez a desigualdade
escancarada, pois, tamanho patrimdnio encontra-se praticamente isento.

Em contrapartida aos pequenos proprietarios sofrem com a auséncia de
investimentos e linhas de crédito destinadas a agricultura, aléem de sofrerem com a incidéncia

dos tributos indiretos:

O Brasil tem promovido a agricultura e atingido rapido crescimento no setor. Mas o
desempenho brasileiro na area do combate & pobreza é decepcionante. Certas
tendéncias observadas no setor agricola, especialmente nas éareas de taxacdo e
subsidios de crédito, favoreceram o0s grandes agricultores em prejuizo dos
trabalhadores. [...] O que se tem observado no Brasil, principalmente nas &reas de
taxacdo e subsidios de crédito, € que existe um favorecimento dos grandes
agricultores em prejuizo dos trabalhadores. Dessa forma, pode-se aceitar a idéia de
que a maior parcela da receita fiscal do setor agropecuéario provém de impostos
indiretos, que incide sobre a populagdo em geral que consome seus produtos. 1sso
mostra a extraordindria distor¢cdo fiscal existente no Brasil, nesse setor.
(MENEGHETTI NETO, 1992, p. 194).

Ou seja:
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Dado o pequeno impacto do ITR (e impostos paralelos) sobre o lucro e taxa de
retorno dos imdveis rurais, e dado o ndo cumprimento das obrigacdes fiscais por
parte de grande nimero de contribuintes, pode-se inferir que os referidos impostos
ndo contribuiram e dificilmente contribuirdo para alterar relagdes econdmico-sociais
na agricultura brasileira. (OLIVEIRA; COSTA apud REYDON; OLIVEIRA, 2015,

p. 8).

Apesar da importancia da tributagdo do patriménio, fica mais que demonstrado
que o estado por si s6 ndo é capaz de garantir uma efetiva arrecadacdo do ITR, muito menos a
garantia de sua funcdo extrafiscal, uma vez que seus mecanismos estdo eivados de vicios,
reflexos de uma legislacdo ineficiente e a auséncia de vontade politica, resultando no
impedimento de uma cobranca justa e efetiva sobre a terra no pais e a garantia de uma
Reforma Agréria para a sociedade que dela necessita.

No Brasil, o processo de apropriagdo privada da “terra”, direta ou indiretamente,
sempre propiciou ganhos especulativos aos possuidores de capitais mais
conservadores, principalmente durante momentos de instabilidade econémica, e
construiu uma estrutura fundiéaria arcaica e ineficiente em muitos aspectos, esse fator

foi e € a principal razdo da ineficiente regulacdo do “ativo - terra” pelo Estado
brasileiro. (REYDON; OLIVEIRA, 2015, p. 19).

Dessa forma, justifica-se, portanto, a busca de outros meios ndo institucionais,
como as mobilizacOes realizadas atraves dos movimentos sociais, além do fortalecimento dos
mesmos, para que seja assim efetivada a tributacéo de terras no pais e amenize a situacdo da
concentracdo fundiaria no Brasil, mesmo diante de seu profundo enraizamento. Assim, que 0
ITR seja de fato um imposto de Reforma Agréaria, conforme estabelece a Constituicdo Federal
de 1988.

3.2.Reforma Agraria e a funcdo social da propriedade

Antes de adentrar nas vias de fato, faz-se necessario visitar alguns conceitos
existente entre as faces dimensionais da Questdo Agraria que incidem sobre o tema abordado.
Dentre essas faces encontra-se a Reforma Agraria. De acordo Marques (2015, p. 130), em seu
livro “Direito Agréario Brasileiro”, o termo Reforma Agrdria “¢ mais abrangente, porque
envolve a adocdo de outras medidas de amparo ao beneficiario da reforma, que sdo chamadas

de Politica Agricola.®”

® 0§29 do art. 1° do Estatuto da Terra, L. 4.504/1964 define politica agricola como: o conjunto de providéncias
de amparo a propriedade da terra, que se destinem a orientar, no interesse da economia rural, as atividades
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Durante o governo Sarney (1985), houve a elaboracdo do primeiro Plano Nacional
de Reforma AGRARIA (I PNRA), no entanto, nio foi implantado. Na década de 80, os
ruralistas, intensificados com o surgimento da Unido Democratica Ruralista (UDR),
constituiram uma das principais oposi¢des a execucdo do | PNRA.

O Il PNRA veio no ano de 2003, com o governo Lula e colaboracdo do
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), donde os contraventores da Reforma
Agraria ndo eram so os ruralistas, mas também o agronegdcio, impedindo a realizacdo de uma
Reforma Agraria abrangente, mesmo assim, os governos de Fernando Henrique Cardoso e de
Lula foram os que mais obtiveram sucesso na execu¢do de projetos de assentamento.
(FERNANDES, 2008).

Evidente que o territério é condicdo essencial para todos os tipos de organizacao.
Por essa razdo, o MST vai disputar territérios com seu principal oponente: 0
agronegécio. Essa disputa é uma das principais marcas da questdo agraria desde o
passado até a atualidade e foi ampliada e intensificada pela modernizacdo e
mundializagdo da producdo agricola. Contraditoriamente, esta nova realidade liberta
a reforma agréaria da simples compreensdo distribucionista e amplia seu conteido
para uma luta ampla, multidimensional e complexa. Lutar pela reforma agréria,
significa lutar por todas as dimensdes do territorio, entre elas a tecnologia, o
mercado, a educacdo, salde e, principalmente, contra o capital que procura tomar o
controle dos territérios do campesinato. (FERNANDES, 2008, p. 3).

Com a Carta Magna de 1988 e diante do enorme contingente territorial existente
no Brasil, houve a necessidade do respaldo constitucional para a existéncia da intervencdo do
Estado na propriedade privada, mediante o ndo cumprimento de sua funcéo social, para fins

de reforma agraria, conforme art. 184:

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma
agraria, o imovel rural que ndo esteja cumprindo sua funcédo social, mediante prévia
e justa indenizacdo em titulos da divida agraria, com clausula de preservagdo do
valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua
emissdo, e cuja utilizacdo seré definida em lei. (BRASIL,1988).

O art. 1° § 1° do Estatuto da Terra, Lei n® 4.504/64, traz consigo o conceito de

Reforma Agraéria:

§1°. Considera-se Reforma Agréria o conjunto de medidas que visem a promover
melhor distribuicdo da terra, mediante modificacdes no regime de sua posse e uso, a
fim de atender aos principios de justica social e a0 aumento de produtividade.”

agropecudrias, seja no sentido de garantir-lhes o pleno emprego, seja no de harmonizé-las com o processo de
industrializagdo do pais.
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Ademais, o art. 16, caput, do Estatuto da Terra, estabelece os objetivos da reforma

agréria:

Art. 16. A Reforma Agréria visa a estabelecer um sistema de relages entre o
homem, a propriedade rural e 0 uso da terra, capaz de promover a justica social, o
progresso e o bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento econémico do pais,
com a gradual extincdo do minifandio e do latifindio.”

Em seu livro, Marques (2015, p. 132) elenca as caracteristicas da Reforma Agréria,
0S seus instrumentos (desapropriacdo e tributacdo) de intervencdo do Estado na propriedade
privada, sua peculiaridade, tendo em vista que € particular de cada pais, levando em conta a
formacdo territorial individual de cada um, além da caracteristica da transitoriedade,
redimensionamento e a Politica Agricola, uma vez que a “Reforma Agraria ndo se esgota na
simples distribuicdo de terras aos seus beneficiarios. Faz-se mister que a estes se deem
condi¢cbes minimas para desenvolverem as atividades agrarias com vistas a alcancarem o0s
Seus objetivos.”

No que tange a funcéo social a propriedade, Comparato dispde que:

Quando se fala em funcéo social da propriedade ndo se indicam as restricbes ao uso
e gozo dos bens proprios. Estas Ultimas sdo limites negativos aos direitos do
proprietario. Mas a nogdo de funcdo, no sentido em que é em pregado o termo nesta
matéria, significa um poder, mais especificam ente, o poder de dar ao objeto da
propriedade destino determinado, de vincula-lo a certo objetivo. O adjetivo social
mostra que esse objetivo corresponde ao interesse coletivo e ndo ao interesse proprio
do dominas-, 0 que ndo significa que ndo possa haver harmonizagéo entre um e
outro. Mas, de qualquer modo, se se estd diante de um interesse coletivo, essa
fungdo social da propriedade corresponde a um poder-dever do proprietério,
sancionavel pela ordem juridica. (COMPARATO, 1986, p. 75).

Deste modo, a funcdo social estd diretamente ligada a dar uma finalidade a
propriedade, ndo simplesmente usar ou gozar dos seus bens, mas cumprir com o dever
imposto pelo ordenamento juridico como forma de permanecer e manter uma propriedade
produtiva, garantido assim o direito a terra.

Embora o direito a propriedade seja assegurado constitucionalmente como um
direito fundamental (art. 5°, inciso LVI, da CRFB/88), o direito a terra ndo é resguardado
enquanto um direito fundamental, possuindo carater de direito fundamental apenas quando
ligada a ideia de funcéo social da propriedade. (RIBEIRO, 2019).
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Com isso, observa-se a necessidade de garantia da funcdo social da propriedade
através do funcionamento efetivo dos mecanismos dispostos pelo ordenamento juridico, como
é o0 caso da funcdo extrafiscal do ITR, processo no qual uma cobranga justa e efetiva da
tributacdo dos imoveis rurais contribuiria com o programa de reforma agréria.

Para Souza (2004), o ITR contribuiria de duas formas:

A primeira é no sentido de que, a partir do momento em que o imdvel rural pouco
produtivo passa a ter que suportar a imposicdo de uma carga tributaria maior, esse
bem deixard de se prestar como ativo patrimonial usado por especuladores do
mercado, uma vez que terdo que arcar com um custo maior para manter esse bem
objeto de seus investimentos. Com isso, havera mais imdveis rurais disponiveis para
quem desejar torna-lo efetivamente produtivo. E, naturalmente, havendo mais
imaveis disponiveis, o seu preco tende a se reduzir. Uma outra forma do programa
de reforma agraria vir a ser beneficiado com uma melhor arrecadacédo do ITR é que,
se realmente for possivel elevar a atual arrecadacdo de cerca de R$ 243 milhdes para
algo acima de R$ 4 bilhGes, o governo tera como alocar parte dessa maior
arrecadacdo para a execucdo de seus projetos de assentamento rural (SOUZA, 2004,
p. 234).

Todavia, diante dos diversos obstaculos enfrentados na implementacdo e
aplicabilidade da tributacdo sobre imdveis rurais, sobretudo devido a auséncia de vontade
politica, obtém-se 0 ndo cumprimento da funcdo do Estado na garantia da funcdo social da
terra, da reforma agraria e consequentemente do direito a terra.

Verifica-se entdo, a necessidade e importancia de alternativas nao institucionais,
como é o caso da atuacdo dos movimentos sociais, através de sua organicidade e mobilizacéo,
como meio de evidenciar a latente necessidade da aplicacdo de fato da extrafiscalidade do
ITR, para garantir a politica publica de acesso a terra, porque além de uma demanda, é um

direito previsto constitucionalmente.

3.3.  Sujeitos e perspectivas: a importancia dos movimentos sociais na garantia de

politicas publicas

A disparidade entre a concentracdo de terras no Brasil e a demanda por ela ja é de
longa data. Como ja& mencionado anteriormente, a concentracdo da terra na mdo de um
determinado grupo de pessoas, em contrapartida as inimeras familias sem acesso a terra,

consiste em um dos maiores reflexos da desigualdade no pais.

A longa auséncia de leis reguladoras de formas aquisitivas de terras -
calculadamente 28 anos — oportunizou ndo apenas a concentragdo de extensas areas
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nas maos de poucos, como também a proliferacdo de minifindios, igualmente
nocivos até para os proprios minifundiarios. (MARQUES, 2015, p. 128).

A partir desse cenério, tem-se o surgimento de movimentos sociais na luta e
resisténcia contra a opressdo, direito a uma alimentacdo digna, acesso a terra e

consequentemente o direito a vida.

Destarte, a luta pela terra e pela reforma agraria ganhou um formidavel insumo,
consubstanciado no crescimento das desigualdades sociais e econémicas, em
confronto aberto com a desenfreada concentracdo de terras, de renda e de privilégios
que favorecem a poucos. Assim, ndo pode causar espanto o surgimento de milhGes
de familias que se aglomeram em centenas de acampamentos pelo Brasil afora,
vivendo sob barracas promiscuas. [...] Nesse contexto dialético, porém, ressai um
consenso: ndo fosse 0 seu desempenho nessas trés décadas de existéncia atuante,
num processo continuado de acdes destemidas, pouco teria sido feito pelos
governantes na direcdo da reforma agréaria. Foi por isso que Marcelo Dias Varella
proclamou: “Por mérito proprio, o Movimento dos Sem Terra conseguiu colocar-se
no centro da vida politica do Pais, e muitos assentamentos ja foram realizados”
(MARQUES, 2010, p. 20 - 21).

Por movimentos sociais populares entende-se:

Movimentos sociais populares sdo articulagdes da sociedade civil constituidas por
segmentos da populacdo que se reconhecem como portadores de direitos, mas que
ainda ndo sdo efetivados na pratica. Esses movimentos se organizam na propria
dindmica de acdo e tendem a se institucionalizar como forma de consolidacéo e
legitimacdo social. (PERUZZO, 2009, p. 34).1°

Existem diversas discussdes acerca do conceito de movimentos sociais, no entanto,
ndo ha uma definicdo fechada, concisa. Segundo Gohn (2008), 0s movimentos sociais sdo
pensados e atuam conforme o contexto historico e conjuntural que estdo vivendo, podendo
também passar por uma variacao de identidade conforme se altera a conjuntura. Desta forma,

nao se tem um conceito Unico de movimentos sociais.

Até o inicio do século XX, o conceito de movimentos sociais contemplava apenas a
organizacdo e a ac¢do dos trabalhadores em sindicatos. Com a progressiva
delimitacdo desse campo de estudo pelas Ciéncias Sociais, principalmente a partir da
década de 60, as defini¢cBes, embora ainda permanecessem imprecisas, assumiram
uma consisténcia tedrica, principalmente na obra de Alain Touraine, para quem 0s
movimentos sociais seriam o préprio objeto da Sociologia. (GOSS; PRUDENCIO,
2004, p. 75).

10 PERUZZO, C.M.K. Movimentos sociais, cidadania e o direito a comunicagdo comunitaria nas politicas
publicas. Revista Fronteira, v. 11, p. 33-43, 2009.
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Para Gohn (apud GOSS; PRUDENCIO, 2004, p. 78) os movimentos sociais sao
como agles sociopoliticas construida por atores coletivos de diferentes classes sociais, numa
conjuntura especifica de relacbes de forca na sociedade civil. Goss e Prudéncio
complementam no sentido de que “os atores sociais lutam em nome da coletividade a partir de
contetdos que tratam dos direitos humanos, da paz, da ecologia, de discriminacGes etc. No
entanto, os valores defendidos sdo autonomia pessoal e identidade.” (GOSS; PRUDENCIO,
2004, p. 86).

Sob a perspectiva de Tatagiba (2018):

Movimentos sociais podem ser entendidos como um tipo especifico de ator/rede que
se insere nos processos relacionais e experimentais de politica publica, disputando
seus resultados. [...] O que distingue a atuacdo dos movimentos sociais nos
subsistemas de politicas pablicas é o fato de eles oferecerem as pessoas comuns uma
possibilidade de se organizarem coletivamente para fazer sua voz ouvida nos
circuitos de tomada de decisdo. (TATAGIBA et al, 2018, p. 106).

Com isso, observa-se que 0S movimentos sociais, através de suas acdes e
mobilizac¢6es, funcionam como meios de comunicacao para evidenciar as pautas urgentes da
sociedade civil, a partir de uma leitura da realidade, debatendo maneiras de contribuir para a
resolucdo dessa demanda, fortalecendo-se e contrapondo-se a maneira tradicional de se fazer
politica. (GOSS; PRUDENCIO, 2004).

[..] os movimentos sociais ndo buscam apenas se inserir em um determinado
subsistema e utilizar as oportunidades institucionalmente dadas. Eles tendem
também a propor inovacgdes institucionais percebidas como mais favoraveis a
promocdo de seus interesses e propostas. Para isso, tendem a mobilizar de forma
criativa as estratégias de confronto e cooperacdo, extrainstitucionais e institucionais.
O conflito em torno das instituicBes aproxima movimentos sociais e burocracia
publica, e uma das formas pelas quais essa relacdo se traduz empiricamente € no
ativismo institucional. (TATAGIBA et al 2018, p. 107).

Através da mobilizacdo social, os movimentos da sociedade civil fazem se tornar
vidvel o objetivo coletivo que buscam. Para Toro: “Mobilizacao Social é o envolvimento
ativo do cidaddo, da organizacdo social, da empresa, nos rumos e acontecimentos em nossa
sociedade. Ela se traduz em pequenas ou grandes acles e pode ser desempenhada de
diferentes formas”. Tilly afirma ainda que “mobilizagdo envolve o caminho pelo qual os
grupos sociais adquirem recursos suficientes para tornar a acdo coletiva possivel.” (apud

Gohn, 2008, p. 449).
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Isto €, é através das mobilizacBes que 0s movimentos sociais buscam demonstrar
0s problemas que afetam as suas camadas, mas que ndo estdo inclusas na agenda politica,
fazendo-se necesséria as intervencfes para que assim haja o debate e a construgdo de uma

solugéo para o caso.

[...] os movimentos sociais tematizam questdes que antes ficavam restritas a esfera
privada, como as questGes de género, de orientacdo sexual, étnicas, enfim, as
diferencas que querem ver significadas. Junto com isso, compartilnam das lutas pela
terra, pela distribuigdo de renda, pela igualdade entre as nagdes (“antiglobalizagdo™).
(GOSS; PRUDENCIO, 2004, p. 80).

Segundo Marques (2010, p. 15) “os movimentos sociais sempre existiram no

Brasil.” De acordo com Varella:

Os movimentos sociais surgem a partir da insatisfacdo de segmentos da sociedade
com a realidade vigente, o que €, via de regra, causada pela opressdo dos grupos
sociais detentores do poder sobre os grupos socialmente subordinados, conhecidos
também por grupos desprivilegiados, dominados, subalternos, minorias, entre outras
denominacdes. Entre as formas de opressdo, destacam-se a dominacdo politica,
econdmica, cultural, ideoldgica, psicoldgica, entre outras. (VARELLA, apud
MARQUES, 2010, p. 19).

Ao longo dos anos, surgiram diversos outros movimentos de luta e resisténcia ao
regime imposto pela colonizagdo como forma de emancipacéo, como 0s quilombos, no século
XVIII. No século XIX, tem-se o inicio da organizacdo dos movimentos do campo, ambos no
contexto agrario e que ficaram marcados no ambito da histéria nacional.

Dentre 0os movimentos de luta e resisténcia contra o latifundio, destacaram-se:
Canudos e a rebelido dos Sabinos, na Bahia, a Balaiada, no Maranhdo, o cangaco, no
Nordeste, dentre outros. Com o passar dos anos e o avancar dos séculos nasceram novas
formas de organizacdo do campesinato, surgindo em 1945, durante o governo Vargas, as
Ligas Camponesas, que lutavam para além da simples retomada das suas terras das quais eram

expulsos, mas também pela Reforma Agraria. (MARQUES, 2010).

Por volta de 1945, surgiram as Ligas Camponesas igualmente inspiradas na
sistematica expulsdo de trabalhadores rurais de suas terras, e, também, na reacdo ao
assalariamento recém instituido por Vargas. Essas organizacBes nasceram com
propositos mais abrangentes, porque ndo lutavam apenas pela posse da terra, mas
também pela reforma agréria. Dai que se agruparam sob diferentes formas
associativas, inclusive através de sindicatos dos trabalhadores rurais. Pequenos
proprietarios, inconformados com a falta de politicas publicas eficientes, juntaram-
se aos arrendatarios, parceiros, posseiros e assalariados, agigantando-se as Ligas
Camponesas. (FERNANDES apud MARQUES, 2010, p. 18).
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Para Marques (2010), as Ligas Camponesas foram as pioneiras no processo de
ocupacdo hoje desenvolvidas pelo Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST).
Nascido na década de 70, 0 MST se torna 0 maior movimento social do Brasil, enfrentando a
luta pela inclusdo social, distribuicdo de riquezas e 0 acesso a terra, como garantia da reforma
agréria.

Dentre as dimensdes que atua, encontra-se a producdo, cultura, saude, educagdo
além das politicas agricolas. (FERNANDES, apud AMORETTI, 2010, p. 69).

O MST - Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra -, criado em 1979 em
Santa Catarina, espalha-se por todo o Brasil, realiza centenas de ocupaces de terras,
organiza-se em acampamentos, luta pela obtencdo da posse da terra em
assentamentos criados pelo governo (ou reconhecidos por ele apds a area ja estar
ocupada), cria cooperativas de producdo e comercializacdo, funda escolas de
formacéo para as liderancas, elabora cartilhas para as escolas de primeiro grau - em
que discute o tipo de educacdo que deve ser dado aos filhos dos assentados e o perfil
que devem ter os profissionais que trabalham com as criangas etc. (GHON, 2003, p.
304).

E sabido que o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra — MST - foi
gerado num processo de resisténcia e reacdo a politica de desenvolvimento agropecuario
implantado e incentivado durante os governos militares. No seu processo de criacdo, 0s seus
lideres valeram-se de formas inovadoras de organizacdo, que lhes permitiram enfrentar e
romper com as estruturas carcomidas. (MARQUES, 2010, p.20).

Durante a primeira gestdo (1995-1998) de FHC, houve a intensificacdo da luta
pela terra e ocupacdes, 0 que acarretou o assentamento de milhares e familias resultado de
mobilizacdo dos movimentos sociais. De acordo com os dados do DATALUTA, realizou-se
um total de 2.211 assentamentos no primeiro governo de FHC, porém ndo foi 0 necessario
para solucionar a questdo agraria, resultando em um direcionamento totalmente oposto na sua
segunda gestdo (1999-2002), onde o nimero de assentamentos reduziu para 1.712.

De acordo com os dados do DATALUTA, essa reducdo se deu devido a
criminalizacdo dos movimentos de ocupacOes de terra, 0 que resultou na diminuicdo do
nimero de ocupantes e, consequentemente, no numero de familias que precisavam ser
assentadas. (FERNANDES, 2008).

mesmo com o reconhecimento do STJ da legitimidade de suas ocupagdes de
latifindios, por ser "direito reclamar a implantagdo da reforma agréria” e "legitima a
pressdo aos Orgdos competentes para que aconteca" (Habeas Corpus 5.574/SP,
relatado pelo Ministro Luiz Vicente Cernichiaro e julgado em 8 de abril de 1997), a
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criminalizacdo cotidiana do MST ainda segue com periddicas prisdes de militantes,
alardeadas com orgulho pela midia. (SANTOS, 2006).

Dessa forma, constata-se que, frente a necessidade da implementacdo de politicas
publicas no @mbito da questdo agraria, 0 MST atua como mecanismo de pressdo ao estado
como forma de conseguir uma resposta diante da discrepancia do grande nimero de terras
improdutivas, que ndo cumprem sua funcdo social, em contrapartida a necessidade do acesso

a terra, a moradia e a producdo, por parte das familias que o comp&em.

[...] os movimentos sociais atuam nos subsistemas a partir da construcéo de modelos
alternativos de politicas publicas, que sdo estruturas ideacionais que buscam traduzir
as ideias que conformam o projeto politico do movimento em propostas de politica
publica [..] eles podem ser compreendidos, nos moldes definidos por Sabatier e
Jenkins-Smith (1993), como um tipo especifico de coalizdo de defesa — que defende
causas contenciosas e que inclui atores que sdo tradicionalmente excluidos do
processo de construcdo de politicas publicas. (TATAGIBA et al 2018, p. 107).

Conforme anélise de Evaniza Rodrigues (apud TATAGIBA et al, 1018, p. 115) as
ocupacdes de terra, a0 mesmo tempo que denunciam o descaso do poder publico, promovem
um processo de mobilizacdo que “abriu espago no territdrio € no imaginario politico para a
construcdo de uma proposta alternativa de moradia.”

Ou seja, a partir de uma demanda concreta 0s movimentos de ocupacdes e terra
buscam produzir modelos alternativos de politicas publicas como forma de garantir seus

direitos, em contrapartida ao modelo dominante existente.

buscaram garantir o protagonismo dos grupos sociais subalternos na producgdo da
politica, ndo apenas na disputa pelo acesso aos recursos publicos, mas na defesa de
uma gestdo democratica e participativa. Ou seja, os modelos defendidos néo
envolveram apenas uma proposta de politica, em termos de obras e servigos publicos,
mas também uma forma de participacéo da sociedade nos processos de formulacéo e
implementacéo da politica, com a consequente passagem de recursos do Estado para
a sociedade civil. (TATAGIBA, 2018, p. 130).

Pois, como ja demonstrado, o estado por si s6 ndo tem conseguido garantir o
cumprimento dessas demandas, diante da sua estrutura politica corrompida e um contexto
historico que deixa evidente que, apesar dos diversos instrumentos normativos existentes, ao
longo de mais de 300 anos, desde o Estatuto da Terra, a Reforma Agréria ainda se encontra

em uma realidade distante.
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Mesmo com o extraordindrio acervo legislativo hoje existente no Brasil, todo ele
voltado para a busca de solugbes da tormentosa questdo agréria, ainda subsistem
razBes irrefutaveis para a pregacdo da ambicionada reforma agraria. O clamor dos
“sem-terra”, hoje organizados em uma entidade reconhecida pelo préprio Governo,
0 Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra (MST), é a demonstragcdo mais
eloguente de que o problema continua existindo e reclamando determinagdo e
coragem dos governantes para enfrenta-lo. O fenébmeno das invasoes que se repetem
em diversos Estados, em terras de particulares e até em reparticoes puablicas, pelos
ditos “sem-terra”, é preocupante, mas nao se pode negar que sdo perfeitamente
explicaveis. Sdo muitos os fatores que nutrem esses movimentos, alguns até de
conotacdo politica, mas sobreleva apontar a falta de vontade politica para priorizar a
solucdo do problema. A par dessa omissdo governamental, ainda perdura o quadro
cada vez mais concentrador de grandes extensdes de terras improdutivas,
propiciando indesejaveis enfrentamentos entre trabalhadores rurais e proprietarios,
de consequéncias graves. (MARQUES, 2015, p. 129).

Desse modo, em que pese 0s desafios estruturais que impedem a implementacéo
da politica publica da reforma agraria no pais, 0 MST, com sua organicidade e mobilizacéo,
demonstra ser possivel a efetividade desta a partir da sua inclusdo na agenda politica.
Possuindo, assim, papel fundamental na denlncia da necessidade da implementacdo da
reforma agréaria frente a inércia estatal, que ndo utiliza do seu aparato legislativo para fazer

com gue esta aconteca.
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CONSIDERACOES FINAIS

Tendo como premissa 0 século XX e as grandes transformacdes que com ele
vieram, realiza-se uma andlise dos regimes governamentais desde a instituicdo da Republica
até a Nova Republica e as suas alteragdes constitucionais, sempre eivadas de desafios
impedindo para que haja uma melhor distribui¢io de renda e riqueza, contribuindo assim para
a perpetuacdo das desigualdades no pais. A partir deste contexto histérico, analisa-se como a
arrecadacdo tributéria foi essencial para a manutencdo desse cenario de desigualdade no pais,
uma vez que, ao invés de atuar como um sistema de redistribuicdo de renda, a estrutura
tributaria brasileira faz o contrario, onera os mais pobres e favorece a estrutura necessaria para
a acumulacgéo de renda e de patrimdnio dos ricos.

Tal panorama se da devido a pouca exploracdo da progressividade dos impostos
sobre renda e patrimdnio. Ao se analisar o historico de incidéncia tributaria do pais, as
diversas alteragdes legislativas até entdo em nada auxiliou em uma melhor redistribuicido de
renda e riqueza, atingindo diretamente a renda oriunda do trabalho, aplicando uma maior
carga tributaria em consumo, bens e servicos. Além disso, ha diversas lacunas legislativas
existentes que, se preenchidas, alcancariam o objetivo que realmente cabe ao sistema
tributario brasileiro, a realizagcdo de uma tributacéo justa e da efetivacdo de politicas publicas
que dela deve decorrer.

Dentro dos tributos que podem assistir na reducdo dos niveis de desigualdade
encontra-se o Imposto Territorial Rural. Que, através da sua funcdo extrafiscal, possui o
objetivo de garantir a funcdo social da propriedade além da sua grande capacidade
arrecadatéria, diante do grande contingencial de terras existentes no brasil, tal qual
contribuiria para a efetividade da politica publica de reforma agraria, se ndo fosse 0s
obstaculos que o impedem. Pois, ao verificar o ITR a fundo, no que diz respeito aos
instrumentos utilizados, encontram-se falhas desde o cadastro de dados a fiscalizacdo, alem da
auséncia de vontade politica e do histdrico de concentracdo de terras existentes no pais.

Como falhas deste instrumento, encontra-se o seu carater declaratorio, que
possibilita que o proprietario de terra possa escolher qual aliquota se enquadra, aliado a isso a
auséncia de fiscalizacdo, que favorece, portanto, a existéncia de fraudes e, consequentemente,
a ineficiéncia de sua funcdo extrafiscal, contribuindo assim para a concentracdo fundiaria e a

manutengdo dos niveis de desigualdade. Nao fazendo jus a sua funcdo social enquanto um



64

imposto que possui como objetivo o financiamento de politicas publicas, a garantia da fungédo
social da propriedade e a redistribui¢cdo de renda como forma de reducdo de desigualdade

A inefetividade do presente imposto e a auséncia de vontade em fazé-lo funcionar
demonstra que, mesmo diante de todo o aparato legislativo, o Estado por si s6 ndo consegue
pdr em prética uma das principais e mais necessarias politicas publicas existentes no pais, a
reforma agréria. Ao comprarmos com outros paises, verifica-se a contradicéo existente diante
e tamanho quantidade de terras no pais e a irrisoria aplicagdo do ITR sobre elas, resultado da
inerente concentracdo fundiaria e de poder existente no Brasil, 0 que incide na auséncia da
referida politica publica na agenda politica.

Ao analisarmos os dados da execuc¢do de politicas de reforma agraria no pais, tem-
se que o periodo onde se realizou mais assentamentos esta diretamente condicionado ao
periodo que mais houve ocupacdes de terras pelos movimentos sociais. I1sso se da devido ao
grande papel que os movimentos sociais possuem de provocadores de a¢des do Estado, como
meio de buscar solucionar os desafios por eles enfrentadas. No &mbito da questdo agraria, 0
MST tem realizado com exceléncia a funcédo de trazer para a agenda publica a importancia da
reforma agraria, dando voz aos que dela necessita. Pois, como ja demonstrado, o Estado ndo
tem conseguido garantir o cumprimento dessas demandas, diante da sua estrutura politica
corrompida e um contexto histérico que deixa evidente que, apesar dos diversos instrumentos
normativos existentes, a Reforma Agréaria ainda se encontra em uma realidade distante.

Dessa forma, constata-se que, frente a necessidade da implementacéo de politicas
publicas no ambito da questdo agraria, 0 MST atua como um importante e necessario
mecanismo de pressdo ao Estado como forma de conseguir uma resposta diante da
discrepancia do grande numero de terras improdutivas que ndo cumprem sua funcéo social,
em contrapartida a necessidade do acesso a terra, a moradia e a producdo, por parte das
familias que o compbGem. Demonstrando assim a suma importancia da mobilizacdo e
organizacdo da sociedade civil na luta pelos seus direitos, que, embora assegurados

constitucionalmente, perpassa por diversos desafios que os impedem de ser implementados.
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