o

UNICAVIE

UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS
Instituto de Economia

“Imposto Territorial Rural: um Estudo Econémico sobre a
Descentralizagao da Cobranca”

Este exemplar corresponde ao original da
dissertacédo defendida por Thiago Ademir Macedo
Oliveira, em 26/11/2010 e orientada pelo Prof. Dr.
Bastiaan Philip Reydon.

CFG, 26/1/‘!@%
PN |

- V\@L‘\
N

Thiago Ademir Macedo Oliveira

Dissertagdo de Mestrado apresentada ao
Instituto de Economia da UNICAMP para
obtengcdo do titulo de Mestre em
Desenvolvimento Econdmico, &rea de
concentragdo:Desenvolvimento Econdmico,
Espago e Meio Ambiente, sob a orientacido
do Prof. Dr. Bastiaan Philip Reydon.

Campinas, 2010



Ficha Catalografica elaborada pela Biblioteca
do Instituto de Economia/UNICAMP

Oliveira, Thiago Ademir Macedo.
OL4i Imposto territorial rural: um estudo econdmico sobre a descentralizacdo da
cobranga/ Thiago Ademir Macedo Oliveira. — Campinas, SP: [s.n.], 2010.

Orientador: Bastiaan Philip Reydon.

Dissertacdo (mestrado) — Universidade Estadual de Campinas, Instituto de
Economia.

1. Imposto territorial rural. 2. Descentralizagdo na administragdo. I.

Reydon, Bastiaan Philip. II. Universidade Estadual de Campinas. Instituto de
Economia. III. Titulo.

11-006-BIE

Titulo em Inglés: Rural land tax: an economic study on descentralization of the recovery
Keywords: Rural land tax ; Government decentralization
Area de Concentracdo : Desenvolvimento Econdmico, Espaco e Meio Ambiente
Titulac&do: Mestre em Desenvolvimento Econémico
Banca examinadora: Prof. Dr. Bastiaan Philip Reydon
Prof. Dr. Francisco Luiz Cazeiro Lopreato
Profa. Dra. Andrea Flavia Tendrio Carneiro
Data da defesa: 26-11-2010

Programa de Pés-Graduacdo: Desenvoivimento Econdmico




Dissertacao de Mestrado

Aluno: Thiago Ademir Macedo Oliveira

“Imposto Territorial Rural: um Estudo Econémico sobre a
Descentralizagao da Cobranc¢a”

Defendida em 26 /11/2010

COMISSAO JULGADORA

Prof. Dr. l':\rgéit&fgéazeim Lopreato

Instituto de Economia / UNICAMP

poncrn . Bonrwin

Prof.2 Dr.2 Andrea Flavia Tenério Carneiro
UFPE



Ao meu querido pai Ademir

(in memoriam),que me ensinou a
encarar desafios. A minha mae que
sempre deu todo amor e apoio
emocional. A minha irma que nos
deu uma licao de superacao e
determinacao.



AGRADECIMENTOS

Agradeco a todos que direta e indiretamente colaboraram para a construcao
deste trabalho, em especial a minha familia e a minha querida companheira Paola, que
nao se hesitaram em me incentivar e motivar para a conclusdo deste estudo; a minha
professora, Dr2. Clarice Favaretto Salvador, que acreditou no potencial do entao aluno;
ao meu incentivador académico, Prof. Dr. Reinaldo Dias, que contribuiu
significativamente para abrir as portas deste caminho; ao amigo José Roberto Duran,
que me apresentou o “Cadastro Técnico Municipal”; ao meu orientador Prof. Dr.
Bastiaan Phillip Reydon, que sempre acreditou neste trabalho e compreendeu as
circunstancias que por inumeras vezes, dificultaram a seqliéncia dos estudos e, mesmo
diante da distancia, nunca deixou de me motivar muito e dedicar seu tempo a minha
orientacdo; a Prefeitura Municipal de Jaboticabal, especialmente. a Sra. Loraine C.
Raymundo, que tanto contribuiu com as informagdes para o estudo de caso; as
superintendéncias da Delegacia Regional da Receita Federal do Brasil de Ribeirdo
Preto e de Campinas, e, em especial ao Sr. Julio Alfredo Hahn Curvo e a Sra. Ana
Cristina Rodrigues Santos, respectivamente, que colaboraram nas discussdes sobre
este tema; ao parlamentar Deputado Federal Sr. Julio César de Carvalho Lima que
muito contribuiu para uma visdo nacional do tema em estudo; aos grandes amigos
Alberto Xavier, Tiago Oliveira, Ana Cleusa, Cid Feitosa, Marcelo Galizza, Luiz Marcos,
Sinval Drummond, Denilson Araljo e Eglaisa Cunha, que muito contribuiram e

contribuem para meu enriquecimento académico e pessoal.

Vii



RESUMO

Objetiva-se, neste estudo, entender o contexto nacional agrario que culminou
na legislacao vigente do direito e da funcédo social da propriedade, em conjunto com o
histérico (legal e financeiro) da tributagé@o rural brasileira. Sera analisado o arcabougo
legal e os “interesses” que motivaram a precariedade da cobranca do Imposto Territorial
Rural (ITR) e que sustentaram uma tributacao infima. Evidencia-se que, em paralelo,
houve a marginalizagdo da principal ferramenta para a cobranca e gestdo dessas
terras: o cadastro territorial. A fiscalizacdo dessas terras e a implementagéo efetiva
desse instrumento sdo o cerne desse processo tributario, assim, também se faz
necessaria a analise da sua estrutura legislativa e do seu contexto histérico.

Portanto é nesse ponto que a Lei 11.250/2005, traz uma condicdo sem
precedentes para viabilizar a descentralizacdo do tributo para os municipios. A
delegacdo das obrigacbes acessorias de fiscalizacao e langcamento podem de fato, ser
atribuidas aos municipios, acdo que até entao, nao havia sido tratada de maneira tao
objetiva. Examina-se essa lei, em razdo de ser o eixo diretor no processo de
descentralizagdo que se espera poder romper com a heranca estrutural da composi¢ao
agraria nacional.

Finalmente, realiza-se um estudo de caso que objetiva conhecer os possiveis
impactos operacionais e politicos dessa descentralizagdo, assim como o0 impacto
financeiro na tributagcao das terras rurais no municipio de Jaboticabal/SP.



SUMMARY

The aim of this study is to understand the agrarian national context which
culminated into the current legislation and into the Social Function of Property, together
with the history (legal and financial) of the Brazilian rural taxation. The proposal is to
analyze the legal framework and the "interests" that motivated the precariousness of the
Rural Territorial Tax (ITR) collection and which maintained an insignificant taxation. It is
stressed, in parallel, that there was the marginalization of the main tool for the collection
and management of these lands: the land register. The supervision of these lands and
the effective implementation of this instrument are the core of such taxation process,
therefore, it is also necessary to examine its legislative structure and its historical
context.

Therefore this is the point in that the Law 11,250/2005, brings an unprecedented
condition to enable the decentralization of tax functions to the municipalities. The
delegation of additional obligations for the supervision and launch may, in fact, be
allocated to municipalities; action which until then, had not been treated so objectively.
This law is studied because it is the core of the process of decentralization that we hope
can break with the structural heritage of the national land composition.

Finally, a case study takes place aiming to understand more about the possible
operational and political impacts of this decentralization process, as well as more about

the financial impact on the taxation of rural land in the municipality of Jaboticabal/SP.
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INTRODUCAO

O setor agricola — marcadamente, a producao cafeeira — foi um dos pilares
basicos do processo de formacao da estrutura econdmica brasileira, visto que foi a
expansao econdmica baseada no café que viabilizou o desenvolvimento das atividades
industriais, principalmente nos séculos XIX e XX.

A agricultura, em qualquer de suas fases e nas suas mais diferentes facetas,
sempre tem na “terra” o elemento central para o seu bom funcionamento. De forma que
sao partes essenciais que se vinculam a terra as garantias a propriedade, suas
qualidades naturais — entre elas a prépria produtividade —, a escolha das culturas
adequadas, e técnicas de plantio, entre outros.

E para o homem, sua importancia, principalmente, apés o recente
desenvolvimento econdmico, fez com que a sua propriedade sempre estivesse
vinculada ao poder que ela gera, quer seja politico, quer seja econdmico. Mas, para que
os diversos interesses possam ser minimamente harmonizados, é necessario que se
criem mecanismos administrativos e politicos que controlem a propriedade da terra e
Seu uso por meio da governanca e da regulacao.

A perspectiva a qual se insere este trabalho aponta para a necessidade de
se melhorar a governanca das terras agricolas como um importante mecanismo para a
sustentabilidade estrutural do territério, ndo s6 para inibir as especulacées imobiliarias,
como outras mazelas herdadas de circunstancias histéricas, principalmente, por se
tratar de um pais com uma formagao como a do Brasil.

Boas praticas de governanga territorial significa estabelecer a
sustentabilidade como pré-requisito em todo o gerenciamento territorial e implementar
mecanismos para que se institucionalize tal mercado de forma continua e sincrona com
o desenvolvimento econdmico sustentavel.

E por este motivo que se identifica a elaboragdo e operacionalizacdo de um
Cadastro Territorial como o principal instrumento para a realizagdo de uma governanga
territorial brasileira que seja eficiente e equitativa, promova a funcao social do uso e
ocupacao do solo e colabore para uma melhor justica social.



As Unicas experiéncias relativamente bem sucedidas na constituicdo de um
cadastro de imoéveis no caso brasileiro originaram na cobranga de impostos sobre a
terra. E no caso agricola, a Unica mobilizacao nacional de um cadastro foi realizada na
década de 1970, fruto das necessidades de se cobrar o Imposto Territorial Rural (ITR).
O cadastramento, em suma, nao € confiavel, por se fundar nas informacoes fornecidas
pelos préprios proprietarios de terras, que carecem de uma devida fiscalizacdo, embora
mesmo com essa precariedade, tenha validade juridica e seja utilizado para fins da
cobranca do ITR. E, finalmente, esse tipo de tributo sobre a terra € uma importante
fonte de receitas tributarias para outros Estados, desde tempos imemoriais.

Nos paises desenvolvidos, tais como da Europa e Estados Unidos, a
cobranca de impostos sobre a terra se encontra plenamente estabelecida. O Brasil, ao
contrario, se caracteriza por nado cobrar adequadamente os impostos sobre a
propriedade da terra, quer rural, quer urbana. Assim, ndao somente o valor do imposto
arrecadado ¢€ irrisério frente a outras fontes de impostos, como também nao contribui
com um papel regulador.

Em muitos outros paises, a questao da tributagéo sobre a terra também ja foi
equacionada, possibilitando uma arrecadacao significativa de impostos sobre o imével.
Seguem alguns exemplos de arrecadacéao em relacéo ao PIB, para o periodo de 2002 a
2005': Estados Unidos: 3,09%; Canada: 3,05%; Argentina: 0,82%; enquanto, no Brasil,
essa arrecadacao é de 0,46%!

Enquanto isso, no caso da propriedade urbana ha seguramente 137
municipios no pais que n&o tributam esta categoria de terra’.

Além disso, a representatividade do Imposto sobre a Propriedade Territorial
Urbana — IPTU — caiu de 46,15% em relacdo ao conjunto dos tributos sobre a
propriedade (1990) e 37,90% em relacao as receitas municipais (1991), para 35,17%
(2008) e 28,6% (2007), respectivamente. O que reflete a melhoria relativa dos demais

tributos frente aos tributos antes arrecadados no pais e nos municipios, ao contrario

' Na Argentina, o percentual apurado foi referente ao periodo de 2002 a 2004. Fonte: IPEA
(2008), apud Lincoln Institute of Landy Policy, apud A Study of European Land Tax System (Second Year
Report), Global Property Guide & Government Finance Statistics (IMF).

2 Cf IPEA (2009, p. 7), esse nimero pode ser maior, em vista que 269 municipios brasileiros nio
foram cobertos pela fonte da pesquisa FINBRA no exercicio de 2007.
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dos tributos sobre a propriedade da terra urbana, que diminuiram sua
representatividade.

Esse fato ocorre principalmente pela desatualizacdo dos dados do cadastro
de cada municipio; os quais poderiam no minimo manter essa arrecadagao constante
se além da atualizagao inflacionaria, se compatibilizasse essa cobranga com os valores
da terra reais — ainda que se tratasse de uma aproximacao aos precos de mercado.

Pelo contrario, ndo existe um érgdo nem um sistema ou fluxo operacional
que atualize automaticamente o cadastro dos iméveis. Apesar de que, com a Lei de
Responsabilidade Fiscal®, a ndo cobranca do IPTU* (integral ou parcial) acarretaria em
renuncia de receita do poder executivo local, o que caracterizaria 0 gestor em
improbidade administrativa.

Vale ressaltar que, no caso do ITR, mudancas importantes ocorreram
historicamente, e movimentos de descentralizacdo desse tributo foram promovidos pelo
governo federal desde sua criacdo, tendo a competéncia de sua gestdo em primeiro
lugar com os estados, depois com os municipios (de 1961 a 1964) e finalmente
retornou a Unido. De todo modo, em nenhuma dessas fases houve uma cobranca
expressiva desse tributo.

Assim, foi em 28 de dezembro de 2005, que a Lei 11.250 trouxe o
desencadeamento de um conjunto de acbes efetivas em prol da viabilizacdo dessa
descentralizagdo e colocou a cargo da Secretaria da Receita Federal (SRF), a qual
atualmente gera esse tributo, a incumbéncia de determinar todas as Instrucdes
Normativas para regular e tramitar a realizagdo do estabelecido na lei. Desta forma,
diante da possibilidade de que o tributo retorne ao municipio, cabe ao presente trabalho
evidenciar como tal descentralizacdo pode ser benéfica para esse ente federativo,
analisando inclusive, a sua viabilidade. Aqui cabe destacar que, para cumprir com 0s
objetivos deste estudo, a questao politica dessa medida se analisara somente desde o
ponto de vista da decisao politica do gestor do imposto, pois cabera unilateralmente ao

poder executivo local o pleito pela descentralizacdo da operacionalizacdo municipal do

% Cf. Lei Complementar n® 101 de 4 de maio de 2000.
* Exceto para casos de isen¢do ou imunidade ja prevista no Codigo Tributario Nacional
condizente com o Municipal.
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ITR, independente do poder legislativo — embora demande atencdo como qualquer
outra politica publica.

Nem o Cédigo Tributario Nacional de 1966, nem a Constituicdo Federal de
1988, trataram o assunto tdo objetivamente como nas acbes que seguiram a Lei
11.250/2005. Novas possibilidades se abriram no que se refere ao ITR, em especial, se
permite atribuir a fiscalizacdo, o lancamento e a arrecadacdo integral da SRF aos
municipios conveniados. E uma oportunidade impar na histéria, j4 que se permite que o
poder executivo local pleiteie unilateralmente a receita integral, embora, tenha que
honrar no minimo com as obrigacdes acessérias incumbidas nas Instru¢des publicadas.
Em dltima instancia a competéncia segue sendo da SRF, ainda que, podera contar com
0 municipio para operacionalizar o que nunca teve condi¢des suficientes para executar.

Nao se pode perder de vista que o desafio desses convénios ndo é somente
zelar pelo ITR, buscando receber 100% do tributo (no atual regime, 50% desse tributo é
transferido aos municipios que possuem terras rurais sujeitas a arrecadagédo), como
principalmente transcender para um processo de gestéao territorial eficaz. Vislumbra-se
uma oportunidade real de assumir a responsabilidade pela porcao territorial integral e
fazer disso um marco na governanca das terras municipais (e indiretamente, nas
estaduais e federais).

Exigir isso, tendo em mente as circunstancias histéricas brasileiras da gestéao
da terra e do ITR, € no minimo audacioso, porém possivel, como é analisado nesta
dissertagao.

Toda mudanca estrutural pressupée um processo, cujo dimensionamento no
tempo é diretamente proporcional as variaveis nele inerentes. Os principais elementos
para o processo de descentralizacdo do tributo serdo citados, cabendo a cada gestor
municipal determinar a maneira de lidar com essa parcela territorial Podendo o gestor,
realmente instituir um marco estrutural novo, ou somente lidar como mais uma
transferéncia de responsabilidade ao seu municipio, concomitante a uma contrapartida
financeira que permanecera estagnada.

E desta mudanca que surge a primeira questdo que a dissertacdo objetiva
responder: A descentralizacado da cobranca do ITR permitira ampliar

significativamente a sua arrecadacao?



Assim, para apoiar o anterior, se submete a prova a hipétese de que a
implantacédo dessa descentralizacdo — por meio de um cadastro territorial municipal —
gerard aumentos significativos de arrecadacao. A responsabilidade desse resultado ndo
pode ser incumbida somente a esse cadastro, no entanto, se deve institucionalizar uma
operacionalizacdo cotidiana, inerente em todos os setores e instrumentos envolvidos
com essa tramitacdo. A manutencgao das informacgoes fidedignas com a situacao de fato
sera um dos resultados, consequentemente a arrecadacao outro.

Em primeira instancia, estimar este aumento arrecadatorio é possivel diante
das caracteristicas territoriais do municipio, no entanto realizar a arrecadagéo depende
do compromisso com esta politica fiscal. Mesmo com a Lei 11.250/2005, que institui
uma condicdo sem precedentes e regulamenta dispositivos presentes desde a
Constituicao Federal, sem tal compromisso, o ITR continuara sendo um tributo infimo e,
mais que isso, as terras publicas continuaréo sujeitas aos oportunismos do mercado.

Para esse fim, a dissertacao além de fazer um estudo mais geral sobre o ITR
e sobre o cadastro rural no Brasil, desenvolve um estudo de caso para o municipio de
Jaboticabal. Essa escolha se deve ao fato de que o municipio j4 havia iniciado um
trabalho de atualizacdo de forma confidvel do seu cadastro de terras rurais e esta
procurando aumentar a arrecadacao do ITR, antes mesmo da celebragdo do convénio
com a Receita Federal.

Finalizando, é importante enfatizar que este estudo tem como objetivo
contribuir com a analise da viabilidade da descentralizacdo da gestao tributaria das
terras rurais, por meio do ente federativo do municipio. A “terra” deve ser objeto de
regulacao pelo Estado, devido a caracteristica de ser um ativo nao reproduzivel e vital,
além de fundamental para o sistema econdémico. Desta forma, se analisa como esta
gestao tributaria evitara evasoes fiscais e proporcionara condicées para o planejamento
do uso e ocupacao destas parcelas de solo, diante de acdes efetivas de fiscalizacédo e
do instrumento do Cadastro Territorial Municipal (CTM).

O capitulo 1 contém uma analise retrospectiva desde a criacdo do Imposto
Territorial Rural (ITR). Nesta cronologia é demonstrado como o ITR foi se

desenvolvendo e incorporando apéndices legais que criaram um tributo com excelente
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base juridica. Ainda que, as lacunas desse arcabouco legal e o desinteresse politico na
sua aplicacao efetiva condicionou o tributo ao longo dos anos a uma inexpressiva
arrecadagao ao erario, tendo em vista as praticas especulativas com a terra, entre
outros problemas. O capitulo analisa como, historicamente, essa situacao distanciou o
tributo de ser um indutor as politicas agrarias e debilitou seus resultados financeiros,
nao justificando a mobilizacdo de esforcos para sua gestdo. Ademais, se explica que
esse foi sempre o argumento da marginalizagdo do principal instrumento para
potencializar tal resultado: o Cadastro Territorial Multifinalitario; independente de qual
esfera governamental tinha a competéncia do tributo (governo local, estadual ou
federal).

O capitulo 2 demonstra como o instrumento do cadastro se manteve
marginalizado do seu potencial de gestdo, e que quando utilizado, era limitado aos fins
fiscais. Embora, o arcabouco institucional e legal (com o Estatuto da Terra de 1964)
existisse, esse nao foi suficientemente forte para justificar a utilizacao dessa ferramenta
ao longo dos anos, por um simples motivo: como tratado no capitulo 1, o conhecimento
da situacdo real das terras rurais nacionais, mais que registrar dados sobre a
propriedade territorial e suas tramitacdes, seria um fator que dificultaria as praticas
lucrativas da elite nacional. O capitulo conclui que esse continua sendo o principal
desafio para instrumentalizar a gestdo territorial integral, devido ao impacto da
transparéncia e do armazenamento de informagdes.

O capitulo 3 realiza um estudo de caso da experiéncia do municipio de
Jaboticabal/SP, cuja implantacdo do cadastro rural municipal foi bem estruturada. Assim
como, estuda os tramites de descentralizagdo do tributo e simula o potencial de
arrecadagao do mesmo, diante de uma base de calculo atualizada com dados locais e
regionais, a partir de fontes secundarias oficiais, com os dados de pre¢o da terra e seu
grau de utilizacdo (GUT) — declarado e estimado. A descentralizacdo de algumas
obrigacées acessérias contribui para minimizar essa perda fiscal, em virtude da
operacionalizacao local do Cadastro Territorial Multifinalitario e a fiscalizacao efetiva
dos dados declarados para o recolhimento do tributo.

Entende-se que o estudo da descentralizacdo do ITR passa pela analise da
sua viabilidade diante do perfil do municipio, mas também depende diretamente da
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disposicao politica do gestor em fiscalizar as propriedades rurais com maior rigor,
promovendo maior equidade tributaria. Assim, harmonizar os interesses politicos € um
dos grandes desafios desse processo para o gestor local, que possui a oportunidade de
agir unilateralmente com respaldo da Unido (assim como ocorreu com a cobranca
obrigatéria do IPTU a partir da Lei de Responsabilidade Fiscal), além de se empenhar
para reverter a inexpressividade financeira do tributo. Porém, a inviabilidade desse
pleito devido ao perfil do municipio séo as justificativas que “podem” e historicamente

“foram ditas” quando os interesses ndo se harmonizam.



1. Imposto Territorial Rural

No primeiro momento em que se cogitou a instituicdo do Imposto Territorial,
ainda na fase preliminar da Lei de Terras, em 1843, houve uma forte pressao por parte
dos fazendeiros e proprietarios para a extincao do tributo. O governo cedeu e renunciou
ao imposto, que seria um excelente promotor da desconcentragao fundiaria da terra,
como afirma Prado Jr. (2000, p. 112):

A subutilizagdo da terra é, alias, propiciada pelo nosso sistema tributario que
praticamente isenta a terra de qualquer énus fiscal ponderavel. Para fazer frente
a essa subutilizagdo haveria que estabelecer normas de utilizagdo adequada
através da fixagdo de niveis minimos de aproveitamento e produtividade para
as diferentes productes e regides do pais. Medida como essa teria o duplo
efeito de estimular a produgéo pela exploragdo mais intensiva da terra; e doutro
lado provocaria a alienagao pelos grandes proprietarios das areas que nao
quisessem ou nao pudessem explorar convenientemente. Constituiria assim um
fator de desconcentracao da propriedade fundiaria.

Historicamente, a tributagcdo sobre as propriedades predominantemente
rurais foi sempre inexpressiva, mas, naquele momento, esse tributo poderia contribuir
para o pais, diante da necessidade de capital para atender um dos propédsitos da Lei,
com objetivo de financiamento da imigracao de forca de trabalho. Porém, os interesses
aristocraticos que perpetuam na histéria do Brasil foram mais fortes que o tributo e
impediram sua instituicdo. Outro “efeito colateral” da imposi¢do tributaria sobre este
patriménio foi a conduta disciplinavel que os posseiros teriam que se sujeitar frente a
busca incisiva por novas terras que indiscriminadamente se praticava no pais. Tal
cobranca contribuiria inclusive para uma agricultura racional, como afirma Handelmann
(apud Silva 1996, p. 145):

Desde que o fazendeiro tenha que pagar o imposto por sua propriedade inculta,
que, agora, se nada Ihe rende, também nada Ihe custa, entao certamente ele de
pronto se prestara a vender o que nao pode ele proprio com vantagem
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administrar, ou deixara cair em devolucdo ao estado; e, reduzido a menor
territorio, ele mudara pouco a pouco o sistema atual de cultura exaustiva por um
sistema de exploragdo agricola racional.

1.1. Antecedentes legais do ITR

Apés a proclamacao da Republica Federativa Brasileira, na sua carta magna
de 1891, se permitiu a criacdo do imposto rural pelos estados-membros, utilizando-se
da competéncia exclusiva para criar tributos dessa natureza, designada nesta
constituinte®. Foi neste momento que o imposto foi efetivamente instituido e ingressou

no sistema tributario do pais, conforme artigo 9, § 2°, da referida carta, in verbis:

Art. 9 - E da competéncia exclusiva dos estados decretar impostos:

§ 2°- sobre Imobveis rurais e urbanos;

Como esta atribuicdo foi mantida na constituinte no ambito estadual, a Lei
para a tributacdo da propriedade rural deveria ser criada pelos estados da nagado. Para
exemplificar: o Rio de Janeiro, com a Lei n°507 de 1901; em Minas Gerais, com a Lei
n° 271, de 1899; e o Rio Grande do Sul, com a Lei n° 42, de 1902; todos instrumentos
legais para a criagdo do referido tributo®.

Juntamente com a promulgacédo dessa legislacdo, os estados tiveram que
criar 6érgaos para administrar o tributo. Mesmo em nivel estadual, a agao fiscalizadora
que deveria ser realizada com mais eficacia, ndo ocorreu. A forga da bancada ruralista
sempre foi influente nas assembléias estaduais e na federal, inibindo politicas que
pudessem afetar o status quo da estrutura fundiaria tao lucrativa.

Ainda, mantendo esta competéncia no ambito estadual, as Constituicoes
Federais de 1934 (artigo 8, inciso |, alinea “a”), de 1937 (artigo 23, inciso |, alinea “a”) e
de 1946, decretaram de forma muito similar tal atribuigcdo, conforme artigo 19, inciso |

da ultima, in verbis:

® Cf. Camargos, 2001, p. 47.
® Ibidem.
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Art. 19 — Compete aos estados decretar impostos sobre:

| — propriedade territorial, exceto a urbana;

O ITR ficou nesta condicédo por aproximadamente 15 anos, e em 1961 teve
sua competéncia descentralizada para os municipios. Essa tramitacdo sera detalhada
posteriormente, no entanto, antes é importante citar o contexto da década de 50 para
se compreender a mudanca em relacdo as receitas transferidas e as originadas nos
municipios. Nesse sentido, Lopreato (2002, p.34) evidencia o periodo e o foco do
governo Kubitschek, em seu projeto de expansao industrial:

O quadro tributario criado com a Constituicdo de 1946, apesar de algumas
propostas de mudangas em tramitagdo no Congresso desde o inicio dos anos
50, manteve-se praticamente sem alteragdes no anos seguintes e enfrentou o
seu maior desafio no periodo do governo Kubitschek, com a implantacao do
Plano de Metas. Viabilizar o programa de acdo, sem divida, requeria aumentos
consideraveis na captagao de recursos, uma vez que o projeto de expansao
industrial em pauta impunha o alargamento das bases fiscais e financeiras do
Estado.

A partir desta década, a prioridade do Estado foi o desenvolvimento
econbmico da nacdo, principalmente com o apoio a industrializacdo e ao
desenvolvimento regional. Lopreato (2002, p.36) afirma que o financiamento do primeiro
nao poderia ser por meio de esforco fiscal ou tributario, pois conflitaria com os
interesses regionais locais do congresso, 0s quais sustentavam politicamente a

expansao:

A acao do governo teve de caminhar, por um lado, na tentativa de levar a frente
0 projeto desenvolvimentista, movendo-se em busca dos recursos necessarios
pelas linhas de menor resisténcia e, por outro, para sustentar politicamente o
plano. O resultado foi a adogao simultanea, no dmbito das politicas concretas
de atuagdo, de medidas contraditorias, pois pretendiam atender a diferentes
objetivos.

Explica-se, assim, a impossibilidade de se alterarem as politicas tributaria e
fiscal, entdo vigentes, mesmo considerando o crescente volume de recursos
demandado pelo plano de agéo (Lopreato, 2002, p.36).

Para tanto, se gerou um desequilibrio financeiro nas contas publicas no qual

as despesas superavam as receitas auferidas pelo sistema em percentuais de 8%, 11%
e 13% do PIB, nos anos 40, 50 e 60, respectivamente. Lopreato (2002, p.37) ressalta:
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A decisdo do governo de levar a frente o plano de acdo e de nao alterar a
pratica vigente no manejo dos instrumentos de politica econémica acabou
provocando déficit.

[...] 0 governo ndo recuou em nenhum momento de sua disposi¢do de elevar os
gastos publicos, apesar de ndo contar com esquema de financiamento
adequado nem condigbes de alterar o formato tributario de modo a elevar sua
participagao na distribui¢éo institucional de rendas.

A elevagao dos gastos publicos incluiu a monetizagdo’ da economia, medida
que criou efeitos colaterais, e um deles foi 0 aumento significativo da taxa de inflagao
(12%, 29% e 74% para os anos de 1950, 1960 e 1963, respectivamente). Em razéo da
necessidade de se restabelecer o equilibrio orcamentario do Estado, eram necessarias
“reformas de base”, nas quais a tributaria estava inserida.

Ap6s o Golpe Militar de 1964, o Estado impbés medidas que contribuissem
para a reabilitacdo das financas federais, visando a criagdo de um sistema em prol do
desenvolvimento nacional (o alivio da tributacao nos setores empresariais, 0 aumento
intenso do Imposto sobre a Renda e reestruturagdo dos impostos acumulativos para o
imposto sobre o valor adicionado). Foi reduzida de 10% para 5%, a participacao no
Imposto sobre a Renda (IR) e sobre Produtos Industrializados (IPI) que os municipios e
estados tinham direito (Varsano, 1997).

Antes mesmo do Golpe Militar de 1964, como uma medida para compensar
parcialmente a perda da participacdo municipal nesses dois tributos, o governo
descentralizou a gestdo do ITR para o municipio do qual aquela terra rural pertencia.
Lopreato (2002, p.40) comenta tal recomposicao:

O primeiro resultado desse processo surgiu em novembro de 1961, quando o
Congresso Nacional aprovou a Emenda Constitucional n® 5, cujo objetivo era
recompor parte das perdas dos municipios na distribuicdo dos recursos
tributarios durante o governo Kubitschek'?

A nota de referéncia da citacao anterior evidencia a caracteristica atribuida
ao ITR como instrumento politico e nao fiscal visando a elevagao de recursos ao erario:

! Monetizacdo pode ser entendida como uma Politica Monetaria Expansionista que amplia a
quantidade de dinheiro em circulagdo na economia.
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'21...] Embora na seja objeto do trabalho, cabe realgar que a transferéncia do
ITR para a competéncia dos municipios se dever muito mais a tentativa de
impedir a reforma agraria do que a intengao de elevar a receita municipal.

A integra do texto da transferéncia de competéncia desse tributo dos estados
para os municipios com a Emenda Constitucional n° 5, de 21 de novembro de 1961 &,

in verbis:

Redija-se assim o art. 29:

Art. 29. Além da renda que lhes é atribuida por forga dos §§ 2° 4°e
5° do art. 15, e dos impostos que, no todo ou em parte, lhes forem
transferidos pelo estado, pertencem aos municipios os impostos:

I — Sobre propriedade territorial urbana e rural;

A afirmacdo de Lopreato na citacdo anterior (2002, p.40), ressalta a
caracteristica enddégena no tributo que se confirma, pois em apenas trés anos da
promulgacdo da emenda, hd novamente uma mudanca da competéncia desse tributo
para a Unido, simultaneamente as reformas de base inerentes a conjuntura politica da
época. Os militares buscavam a centralizacdo do poder e dos recursos, assim,
promulgam a Emenda Constitucional n° 10, de 09 de novembro de 1964, conforme
artigo 2, in verbis:

Art. 22 - O art. 15 é acrescido do item e paragrafo seguintes:

“Art. 15. Compete a Uniao decretar impostos sobre:

.\'/.II - Propriedade territorial rural.

§ 92 O produto da arrecadagdo do imposto territorial rural serd

entregue, na forma da lei, pela Unido aos municipios onde estejam
localizados os iméveis sobre os quais incida a tributagéo”.

Cano (2000, p.21) explica seu entendimento sobre como este processo de

industrializagédo e urbanizagéo contribuiu para minimizar as tensdes sociais:

Mais que isso: nesse momento, a luta pela industrializagdo na América Latina
passa a constituir uma bandeira progressista em todos os paises. Mas
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progressista em termos, visto que a urbanizacdo e a industrializacdo
constituiam a via principal de amortecimento (até o inicio da década de 1960)
das tensdes sociais geradas pelo crescente éxodo rural na regido. Se, de um
lado, esse éxodo representava, para o migrante, a oportunidade de obter
melhor emprego, de outro, significava a tentativa de fugir ao completo abandono
social em que vivia no campo. Para as elites isso também evitava, de forma
permanente, o enfrentamento da questao agraria e da exclusao social.

Fica evidente que tal enfrentamento n&o estava na pauta da elite nacional,
pelo que, se manteve somente o viés politico, e ndo pratico da implementagédo. O ITR
estava sob o controle da Uni&o, e a receita proveniente desse tributo era destinada aos
municipios, em vista que “tal emenda tinha o objetivo basico de armar a Unido de um
potente instrumento de politica fiscal para a reforma agraria e combate aos latifundios
improdutivos” (Camargos apud Baleeiro, 2001, p. 47). Porém, como Cano (2000, p.21)
afirmou, esse objetivo nunca foi o real interesse da elite nacional.

Os mecanismos para administrar e fiscalizar essas terras, sdo fundamentais
na promocao dessas reformas. Porém sua operacionalizagdo sempre foi limitada no
viés fiscal, baseados na justificativa de necessidade de cobranca desse tributo. Inexistia
interesse em aprimorar esses mecanismos e essas reformas estruturais que, se
realmente implementadas, mudariam significativamente a estrutura agraria do pais,
bem como restringiriam as oportunidades especulativas da elite. Portanto, aprimorar
€sses mecanismos era mais importante que a representatividade da receita do ITR.

Como ja citado, a medida do governo de Jodao Goulart ao conceder essas
receitas aos municipios compensava parcialmente a perda decorrente das mudancas
do percentual de rateio entre os entes, porém ter o ITR sob o controle municipal, na
maioria dos casos, jamais compensaria financeiramente a perda entdo sofrida. Eram e
ainda sao raros os casos de municipios que se empenham em realizar o processo de
controle desse tributo em sua plenitude. E preciso compreender que realizar o
levantamento das condicbes das terras existentes, de seu uso e ocupacao, é tao
importante quanto trabalhar na receita oriunda de sua tributagéo.

A Lei 4.504/1964 (Estatuto da Terra), dentre muitas determinacdes,
estabelece a cobranga do ITR com o critério da progressividade e regressividade,
visando modificar a realidade fundiaria brasileira. Da mesma forma, a Lei 6.746, de 10
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de dezembro de 1979, que altera a redacdo do artigo 49 do referido estatuto,
estabelece, in verbis:

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 - a area do imovel rural;

lll - o grau de utilizagdo da terra na exploragdo agricola, pecuaria e
florestal;

IV - o grau de eficiéncia obtido nas diferentes exploracoes;

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

Com a adocao desses critérios se pretendia vincular a funcado social
diretamente com este tributo, cujo resultado poderia ser significativamente impactante,
desde que houvesse simultaneamente outras politicas que também tratassem o
problema do acesso e a manutencao das terras publicas e privadas. Contudo, somente
com um bom planejamento, baseado em levantamento cadastral da situacao de fato, é
que se sustentaria um planejamento apto de implementar essas politicas.

Como a aliquota do ITR para apuracdo do tributo é indiretamente
proporcional ao Grau de Utilizagdo da Terra (GUT)®, existe um incentivo implicito para
que o proprietario declare valores elevados de GUT, ou seja, de utilizacdo de area
aproveitavel, para pagar um ITR baseado em uma aliquota pequena. Assim, como
inexiste fiscalizacdo para certificacdo do percentual declarado, efetivamente se paga
menos tributo.

Além do GUT, o valor do hectare de terra declarado é outro exemplo de valor
sub-declarado, interferindo diretamente na base de calculo do tributo. A dimensao de
impacto sobre o resultado final do ITR, perante esses 2 elementos (GUT e preco da

terra), esta simulada no ultimo capitulo.

® Esse indice é calculado a partir da “relacdo percentual entre a area efetivamente utilizada e a
area aproveitavel”’, como descrito na Lei 9.393, de 19 de dezembro de 1996.
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Fica evidente que ha a necessidade de agdes conjuntas, que nao devem se
limitar as diretrizes do Estatuto da Terra. Somente com a continua reavaliacdo e ajustes
das politicas conjuntas dos diversos entes governamentais e privados € que se
possibilitardo as mudancgas na estrutura agraria nacional.

Sayad (1982, p. 102) afirma que esse tributo somente poderd mudar a
estrutura agraria brasileira se o proprietario for induzido a alterar o uso e ocupacéao do
solo. Porém, o proprietario somente agira de tal forma, se os ganhos especulativos com
a terra forem inferiores aos que a mudanca de uso € ocupacado possa proporcionar,
tendo em vista a tributagdo imposta ao imével. Caso contrério, a terra se comportara
como qualquer ativo que se mantém como reserva de valor, como na ldgica
especulativa descrita por Longo (1982, p. 200). Vale ressaltar que o tributo deve ser
entendido apenas como um indutor de um conjunto de acbes necessarias.

O Estatuto da Terra, no seu artigo 48 e respectivos incisos, trata a
descentralizacdo do tributo de forma mais detalhada, harmonizando com a Emenda
Constitucional, n° 10, de 09 de novembro de 1964, referida anteriormente. In verbis:

Art. 48. Observar-se-ao, quanto ao Imposto Territorial Rural, os
seguintes principios:

| - a Unido podera atribuir, por convénio, aos estados e municipios, o
lancamento, tendo por base os levantamentos cadastrais executados e
periodicamente atualizados;

Il - a Unido também podera atribuir, por convénio, aos municipios, a
arrecadacao, ficando a eles garantida a utilizagéo da importancia arrecadada;

[ll - quando a arrecadacao for atribuida, por convénio, ao municipio, a
Uniao cabera o controle da cobranga;

IV - as épocas de cobranga deverao ser fixadas em regulamento, de
tal forma que, em cada regido, se ajustem, o mais possivel, aos periodos
normais de comercializagdo da producéo;

V - o imposto arrecadado sera contabilizado diariamente como
deposito a ordem, exclusivamente, do municipio, a que pertencer e a ele
entregue diretamente pelas reparticbes arrecadadoras, no Ultimo dia Gtil de
cada més;

VI - o0 imposto né&o incidird sobre sitios de area ndo excedente a vinte

hectares, quando os cultive s6 ou com sua familia, o proprietdrio que néo
possua outro imével (artigo 29, pardgrafo unico, da Constituicdo Federal).
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Assim, se por um lado, o inciso | deste artigo faz referéncia aos
“levantamentos cadastrais executados e periodicamente atualizados”, por outro, esses
dados, que formardo o cadastro das terras rurais privadas, se constituiam
exclusivamente pela informacao alegada pelos proprietarios das terras, que, por sua
vez sdo motivados pela minimizag¢do do ITR recolhido ao erério.

Ainda neste artigo se prevé o repasse do produto arrecadado com o ITR aos
cofres municipais (inciso Il). Porém, no Inciso Il a cobranga continuaria com a Unido.
Esta divisdo do processo de administracdo do tributo demonstra lacunas no fluxo, que
comprometeram sua eficacia, em razdo de que o consentimento parcial da competéncia
fragiliza seu resultado.

Por outro lado, algumas determinacgdes contribuem para a adimpléncia, como
a sincronizacao do vencimento do ITR com o periodo de “comercializacao da producao”
(inciso V).

Mas, de forma geral, as caracteristicas desse tributo demonstram que sua
eficiéncia arrecadatéria nunca foi explorada, em vista que, além do passivo politico que
causaria, fragiliza-lo possibilitaria a continuidade de um processo que ha anos sustenta
um mercado de terras extremamente rentavel.

Ainda inerente as caracteristicas do ITR, e atendendo as intencées politicas
de reformas de base, a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 18, de 1° de
dezembro de 1965 incorpora ao texto constitucional vigente, o Cédigo Tributario
Nacional (CTN)®, de tal forma, que o ITR permanece com sua competéncia atrelada a
Uni&o.

A referéncia a esse tributo no CTN se faz nos artigos 29, 30 e 31. In verbis:

Art. 29. O imposto, de competéncia da Unido, sobre a propriedade
territorial rural tem como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse
de imo6vel por natureza, como definido na lei civil, localizagéo fora da zona
urbana do municipio.

Art. 30. A base do célculo do imposto é o valor fundiario.

Art. 31. Contribuinte do imposto é o proprietario do imével, o titular de
seu dominio util, ou 0 seu possuidor a qualquer titulo.

°Lein°5.172, de 25 de outubro de 1966.
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A mudanca no controle desse tributo, embora “de competéncia da Unido”
como descrito no artigo 29, estd previsto também nessa Lei. O ITR pode ser
descentralizado, porém essa tramitacao nao depende apenas da opg¢ao do municipio,
mas sim de um processo de transferéncia integral da obrigacdo acessoéria de
fiscalizacdo e controle de sua receita, que é tratado adiante. A previsdo desta
descentralizagdo no CTN esta no artigo 85, § 2°, in verbis:

Art. 85.

§ 2° - A Lei podera autorizar os estados, o Distrito Federal e os
municipios a incorporar definitivamente a sua receita o produto da
arrecadacgao do imposto a que se refere o inciso Il, estipulando as obrigacoes
acessoOrias a serem cumpridas por aqueles no interesse da arrecadacao pela
Unido, do imposto a ela devido pelos titulares da renda ou dos proventos
tributados.

Seguindo a ordem cronolégica da histéria desse tributo, sua proxima citacao
esta na Constituinte de 1967, a qual atribui a permanéncia da competéncia ao nivel
federal, cabendo a Unido o papel de controlar e fiscalizar as propriedades rurais a fim
de tributa-las, conforme o artigo 22 dessa carta magna, in verbis:

Art. 22 - Compete a Unido decretar impostos sobre:

lll - propriedade territorial, rural;

Nesse momento, as responsabilidades pela gestdo e o produto da
arrecadacdo do ITR, ndo eram do mesmo ente federativo. O segundo pertencia
integralmente aos municipios, enquanto o primeiro ao governo federal, conforme

esclarece o artigo 25, paragrafo 1°, item “a”, da referida constituinte. In verbis:

Art. 25 - Compete aos municipios decretar impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana;

Il - servigcos de qualquer natureza nao compreendidos na competéncia
tributaria da Unido ou dos estados, definidos em lei complementar.

§ 12 - Pertencem aos municipios:

18



a) o produto da arrecadacao do Imposto a que se refere o art. 22, n.2
[1l, Incidente sobre os imoveis situados em seu territério;

Mesmo ap6s a aprovagdao do Cdédigo Tributario Nacional e ao longo das
ultimas décadas de sua vigéncia, a Constituinte de 1967 foi sujeita a emendas
constitucionais que tratavam principalmente dos recursos financeiros, ainda que o ITR
permaneceria sem mudancas. Como resultado de tais alteracdes, a representatividade
financeira dos municipios na distribuicdo dos recursos financeiros arrecadados cresceu
significativamente. Desta forma, as Emendas Constitucionais n° 5, de 28 de junho de
1975, n° 17, de 2 de dezembro de 1980 e n° 23, 1 de dezembro de 1983 evidenciavam
ajustes em busca do equilibrio financeiro dos entes federativos. A Constituicao Federal
de 1988 absorveu estes ajustes, porém com a exigéncia de uma contrapartida
significativa. Tal contrapartida de prestacdo de servigos, que antes era de
responsabilidade da Unido, é transferida para esses entes, porém de forma
desequilibrada. Isso é, as responsabilidades atribuidas eram proporcionalmente
maiores que 0s recursos transferidos, impossibilitando uma eficiente prestacdo de
servicos.

Para os municipios mais desenvolvidos, a cota-parte do Imposto sobre a
Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) é a principal fonte de receita, enquanto,
para a maioria dos municipios € os de menor porte, as transferéncias referentes ao
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) sdo as mais significativas.
Gradativamente as Receitas Préprias vieram ganhando representatividade nas financas
municipais, e diante desta relativa e problematica autonomia, consentida pela
Constituicao de 1988, a responsabilidade de fiscalizacao e controle da sua respectiva
base tributaria, esta diretamente vinculada e dependente das acées dos municipios e
estados.

A Carta Magna de 1988 mantém a competéncia do ITR como na Constituinte
de 1967, conforme artigo 153, inciso VI; in verbis:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

VI - propriedade territorial rural;

19



Ao fazer uma retrospectiva institucional do gerenciamento do ITR, desde o
Estatuto da Terra, o érgao federal responsavel pela gestdo das terras nacionais era o
Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA), que posteriormente, em virtude da fusao
com o Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario (INDA), originou no Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA)™.

O INCRA era o responsavel até 1990, nao sé da gestao das terras como do
ITR. Mas com a promulgacédo da Lei 8.022, de 12 de abril de 1990, isso se altera,

conforme seu artigo 1°, paragrafo 1°, in verbis:

Art. 1° E transferida para a Secretaria da Receita Federal a
competéncia de administracdo das receitas arrecadadas pelo Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria - INCRA, e para a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional a competéncia para a apuragao, inscricdo e
cobranga da respectiva divida ativa.

§ 1° A competéncia transferida neste artigo a Secretaria da Receita
Federal compreende as atividades de tributagdo, arrecadacgéo, fiscalizagéo e
cadastramento.

Desde entdo, a SRF assume essas atribuicdes, as quais permanecem até a
presente data. A competéncia pelo Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural,
durante toda a sua existéncia, ja esteve atribuida ora ao estado, ora ao municipio, e
atualmente, a Unido, por meio da SRF.

Embora estivesse previsto que o municipio poderia assumir a apropriacao
dessa receita e seu controle no Cddigo Tributario Nacional (como j& citado
anteriormente), a Constituicdo Federal de 1988, mantém a sincronia com o CTN:
autoriza descentralizar mediante a responsabilizacdo das obrigacdes acessorias.

Essa mudanca se faz apds a promulgacdo da Constituinte, que sua versao
de 05 de outubro de 1988 nao contemplava tao claramente. Na Emenda Constitucional
n° 42, de 19 de dezembro de 2003, a descentralizacdo da fiscalizacdo e cobranca do
tributo se evidencia de forma objetiva, diante das alteracées no artigo 153, inciso lll,
cujo texto foi acrescido pela referida emenda. In verbis:

1% Of. <http://www.incra.gov.br/> acessado em 01/11/2008 as 23:09hs.
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"Ar 153, e
5.49 O imposto previsto no inciso VI do caput:

| - sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a
desestimular a manutengao de propriedades improdutivas;

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

lll - sera fiscalizado e cobrado pelos municipios que assim optarem,
na forma da lei, desde que néo implique redugdo do imposto ou qualquer
outra forma de rendncia fiscal.

A progressividade mencionada no inciso | esta prevista e muito bem regulada
na Lei 8.847 de 28 de janeiro de 1994, em seu Anexo | e respectivas tabelas, na qual a
aliquota vai de 2% até 20%, variando de acordo com a localizacdo da propriedade, o
tamanho e o grau de utilizacdo das terras. Esse ultimo elemento é informado pelo
proprietario do imével e, consequentemente, na maioria das declaragées ha uma lacuna
entre o grau de utilizagdo declarado e o de fato. A relagdo entre o grau e a aliquota do
tributo € desproporcional, portanto até que exista uma fiscalizacao efetiva que avalie o
nivel desse grau, muitas terras com fins especulativos continuardo sendo
“extremamente produtivas”, e tributadas de acordo com esta “declaracao”.

Sua caracteristica auto-declaratéria permanece e ainda permite evasao
fiscal. A preocupacao dos governantes com essa questdo € notéria, procurando inovar
com mecanismos de aperfeicoamento para a coleta de informacdes cadastrais, na qual
estd o cerne do problema com este tributo. Se pressupde que o cadastro deve
representar a situacao real de fato de cada propriedade em seu banco de dados, mas
isso ndo ocorre e prejudica o bom desempenho desse tributo e do sistema de
informacdes que o operacionaliza.

Os municipios brasileiros que possuem imoveis rurais que pagam o ITR
recebem da unido 50% do produto dessa arrecadagado, conforme a Constituinte de
1988, artigo 158, inciso Il, in verbis:

Art. 158. ...
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Il — CinqUenta por cento do produto da arrecadacgao da Unido, sobre a
propriedade territorial rural, relativamente aos iméveis neles situados.

Deve-se considerar que da receita do ITR, 15% e 25% sao destinados a
saude e educacao, respectivamente. Essas sado aplicacées constitucionais, que devem
ser obrigatoriamente destinadas as areas citadas em cada municipio (recursos
vinculados). Ou seja, como a aplicacdo € local, se pode afirmar que a parcela
transferida € integralmente desse ente federativo.

1.2. A Lei 11.250/2005

O arcabouco legal criado pela Lei 11.250, de 28 de dezembro de 2005,
instituiu uma condicédo legal sem precedentes na historia do ITR. Apds sua aprovagcao
se chancelou aos municipios condi¢des para absorver nos seus cofres, 100% desse
tributo, o que significa o dobro da atual participacao.

Os municipios estavam condicionados a operacionalizacao das tarefas de
fiscalizacdo dos imoveis rurais com recursos préprios e com a descentralizacdo da
receita do ITR, se concilia e se suporta, finalmente, a delegacao das atribui¢cdes fiscais
e operacionais de controle do tributo (cadastro, calculo, langamento, controle de
arrecadacao, divida etc.). O artigo 1 e artigo 2 da referida Lei, in verbis:

Art.1. A Unido, por intermédio da Secretaria da Receita Federal, para
fins do disposto no inciso Il do § 40 do art. 153 da Constituicdo Federal,
podera celebrar convénios com o Distrito Federal e os municipios que assim
optarem, visando a delegar as atribuigcbes de fiscaliza¢do, inclusive a de
langcamento dos créditos tributarios, e de cobranga 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.

Art. 2 A Secretaria da Receita Federal baixara ato estabelecendo os

requisitos e as condigcbes necessarias a celebragdo dos convénios de que
trata o art. 10 desta Lei.
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A SRF ja definiu, por meio das Instru¢cdes Normativas (643, 655, 659,
679/2006), os pré-requisitos necessarios para a celebracao do convénio com o Distrito
Federal e os municipios para delegacao destas atribuicoes.

Além do potencial implicito nos mesmos imoveis, diante da fiscalizacao local,
o municipio podera ampliar significativamente a base de calculo do tributo estendendo a
abrangéncia da fiscalizacao ao Grau de Utilizacao da Propriedade, por exemplo.

Como o recolhimento do ITR nao é feito em todo municipio brasileiro, devido
a inexisténcia de imoveis rurais ou situacdo que nao incida recolhimento destas
propriedades, uns terdo condi¢cdes arrecadatérias maiores que outros, portanto a
relacdo custo-beneficio deste processo deve ser analisada para certificacdo de sua
viabilidade. Por outro lado, um municipio com grande extensao territorial, como
Altamira, no estado do Para (maior que mais de 10 estados brasileiros), demandaria
uma estrutura operacional significativa para administrar o processo. Assim, diante do
custo dos servicos provenientes dessa descentralizacdo, financiados com recursos
préprios do municipio em relagédo a receita potencial arrecadatéria, pode-se sugerir pré-
requisitos minimos ao perfil do municipio que pleiteara a totalidade da receita tributaria
do ITR junto a Secretaria da Receita Federal.

A caracteristica marcante dos tributos na histéria do Brasil é seu vinculo com
o assistencialismo e beneficios originados a partir do ndo pagamento destes. Seja
mediante uma isencao consentida pelo governante, fazendo do tributo um instrumento
de politica, seja pela busca incessante do proprietario em reduzir seus gastos com seu
patriménio, mediante “manobras” legais e matematicas. Além dos aspectos culturais
dos tributos sobre a terra no pais, essas manobras passam invariavelmente pela
declaragdo de dados incorretos ao cadastro de terras em vista ao carater auto-
declaratério associado ao pagamento do ITR. Reydon e Plata (1996, p. 96) evidenciam
que estas declaragbes induzem as aliquotas menores, devido ao grau de utilizacao
informado pelos proprietarios, cuja fiscalizagdo é praticamente inexistente:

[...] pode-se evidenciar que uma importante causa da baixa arrecadagdo € o
fato de que a grande maioria dos proprietarios de terras (86,9%) declarou que
atingiam mais de 80% de utilizagdo das terras. [...] O proprio Incra no seu
cadastro de 1992 indica que o grau de utilizagdo médio das terras no pais
atingia 59,1% das terras, o que comparado com os 86,9% das declaragbes do
ITR mostra uma boa parte da evasao.
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Os dados mostram que se conhece o tamanho do descompasso existente
entre a burocracia institucional e a situacado de fato desses iméveis e ainda reforca o
problema do atual fluxo de apuracao do ITR, o qual ndo institui mecanismos para inibir
a incompatibilidade das declaracdes com a realidade produtiva desses iméveis. A
seguir, tal descompasso de informacdes € concluido com dados do préprio INCRA
(Reydon et al. 2006, p. 170). Vilarinho (1989, p. 118), também ja apontava problemas

dessa situagdo em momentos anteriores:

Ocorre que o INCRA nunca exerceu quaisquer fiscalizagdes que viessem a
averiguar as declaracdes que lhe sdo entregues. Com isso, tem-se permitido
aos proprietarios omitir de 40% a 70% da area de seus imoveis para efeito de
tributacéo.

No relatério de avaliagdo econémica sobre este tributo, no final dos anos 70,

Oliveira e Costa (1979, p. 83) concluem:

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 obrigagdes fiscais
por parte de grande nimero de contribuintes, pode-se inferir que os referidos
impostos ndo contribuiram e dificiilmente contribuirdo para alterar relagdes
econdmico-sociais na agricultura brasileira.

Sayad (1982, p. 88) conclui em unissono com a anterior citacao:

O estudo apresenta conclusbes negativas: o novo ITR (assim como o antigo)
nao tem efeitos significativos sobre a produgédo agricola ou sobre o processo
especulativo com terras.

Marginalizar o ITR implicard na perpetuacdo dos resultados deste sistema
ineficaz e ineficiente, inibindo qualquer possivel apoio desse importante instrumento. O
inexpressivo resultado financeiro e a precariedade de recursos para gerir os elementos
que permeiam esse tributo, foram importantes motivadores da promocgdo da
descentralizagdo efetiva aos municipios.

Como o municipio é o ente governamental mais préximo da sociedade e da

terra, nao ha melhor forma de diminuir a evaséao fiscal e atualizar a situagdo cadastral
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para subsidiar o planejamento, que delegar as atribuicées de fiscalizacdo, langamento
de créditos tributarios e de cobranca do ITR aos municipios. E a sistematizacao deste
processo, considerando as particularidades de cada municipio é outro grande desafio,
no qual o CTM é essencial.

Diante dessas duas leis — 10.267/2001 e 11.250/2005 — se pode afirmar que
suas respectivas implementacdes apenas inibirdo, mas nao extinguirdo os elementos
que sao fundamentais para a evaséao fiscal desse tributo: sua auto-declaragdo (sub-
declarada) e fiscalizacdo precaria. A Ultima Lei, contudo, traz consigo a real
possibilidade de viabilizar essa fiscalizacdo por meio do municipio e por uma decisao
unilateral do poder executivo local sem limitacdes politicas conservadoras.

Tal fiscalizagdo é um fator de muita discussao na literatura, pois ao permitir a
gestao do tributo mais proxima do seu contribuinte e dependente do poder executivo
local, se acredita que sua eficacia possa ser comprometida. Reydon e Plata (2000, p.
96) ressaltam que tal descentralizacdo, mesmo com constantes mudancas na

legislagdo do ITR, ha que ser operacionalizada:

Nao obstante os avancos recentes na legislacdo do ITR, ainda se verifica a
existéncia de muitos problemas, principalmente no que se refere ao mecanismo
de fiscalizacdo. E possivel que este problema seja superado com a
descentralizacdo politica e administrativa do ITR. A cobranga de impostos desta
natureza tem resultado mais viavel quando sdo administrados por governos
regionais ou locais, ou para financiar servigos locais e, em alguns casos, obras
de infra-estrutura cujos beneficios valoram diretamente as terras circundantes.

Oliveira e Costa (1982, p. 79) afirmam que tal descentralizacdo € racional
quando se analisam o0s custos operacionais para obtencdo das informacdes
necessarias ao langamento do tributo. O municipio “é a unidade administrativa ideal’
para executar as obrigacdes fiscalizatérias. H4 que considerar também que o municipio

€ o grande beneficiado com o recurso proveniente desta tributacéo:

Necessario se faz considerar numero relativamente pequeno de informacdes
visando a minimizar os custos envolvidos em sua obtencao. Esta consideracao
sugere 0 municipio como a unidade administrativa ideal para estabelecimento
da aludida relacao.

Além disso, para abordar racionalmente o problema da fiscalizacdo do ITR é
necessario integrar o aparelho administrativo municipal no processo
fiscalizador. A participagdo das Prefeituras €, em principio, considerada
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exeqUivel por serem elas as grandes beneficiarias do montante arrecadado do
ITR.

Mesmo com os eventuais beneficios oriundos da descentralizagcao, considera
gue o assistencialismo € um fator inerente na estrutura politica do pais e impossibilitaria
0 sucesso desse processo. Essa realidade esta se alterando de maneira bem gradativa,
principalmente devido aos dispositivos legais'' impostos para a administracdo publica
nacional.

A cobranca desse tributo pelo municipio, ndo implicara em grandes impactos
no poder executivo local. Obviamente que a resisténcia inicial existira, assim como
“lobby” dos proprietarios locais contra a acdo, mas, com determinagdo politica, isso
pode ser administrado. Essa aproximacao pode gerar indisposicées politicas para o
gestor, mas, esta resisténcia natural é aceitavel durante o processo, pois mudar a
realidade de langamento e fiscalizagao de um tributo marginalizado ao longo da histéria
do pais em virtude de sua relagdo com a aristocracia brasileira, € no minimo,
desafiador. Vilarinho (1989, p. 151) conclui em seu estudo que o ITR, “instituido a
quase um século e ja tendo passado pelas esferas estadual, federal e municipal, e
finalmente, federal, tem-se revelado completamente ineficaz” e ainda acrescenta que
dentre as caracteristicas préprias do tributo, “o0 maior agravante sdo os aspectos
politicos que permeiam as decisées administrativas do imposto”.

Quanto a terra rural, o detentor de pequenas parcelas é beneficiado pela
isencao e aliquotas muito reduzidas, sejam para propria sobrevivéncia ou aquele que
produz pela eficiéncia. O médio e o grande proprietario que exerce a funcao social da
terra, isto é, mantendo-a produtiva e, além disto, declara suas informacdes
corretamente ao governo, ndo causara resisténcia alguma com uma efetiva fiscalizacao
local.

Entao por que se indispor com a descentralizagao do tributo?

Porque se declara erroneamente com consciéncia e tal pratica esta
culturalmente institucionalizada. Novamente frisando, ser auto-declaratério € um dos

elementos que possibilitam sua evasdo. O proprietario que nada utiliza ou utiliza

"' A Lei complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 — conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal — € um exemplo de instrumento disciplinador da conduta financeira na administragao publica do
pais.
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parcialmente sua terra, mas a declara como produtiva quando de fato néo é, criara
resisténcia ao processo, pois com a fiscalizacao, seja pelo ente federal ou municipal, 0
fiscal encontrara o que efetivamente nao foi declarado e o langara. Reydon (2007, p.
227) evidencia que os especuladores que mantém a terra parada também serdo
grandes indutores de resisténcia:

[...] parte significativa dos problemas cronicos de uso e ocupacgéo do solo rural e
urbano na realidade brasileira decorre da falta de regulagdo adequada nesses
mercados. E essa falta de regulacéo, efetiva e nao de regras, decorre e é
determinada pelas possibilidades de se especular com terras — isto &, ganhar
dinheiro com a compra, manutencao e posterior revenda de terras em qualquer
de suas formas.

A regulacado desse mercado se faz com a aplicacdo das regras e leis ja
existentes, porém a passividade governamental diante deste processo, que permite as
“possibilidades de se especular com terras’.

Ha 10 anos, o tributo existente na legislacao brasileira mais similar ao ITR,
que é o IPTU que ndo era cobrado por varios municipios no pais'?, em razdo da
competéncia sobre esse tributo concedida pela carta magna aos municipios, era uma
medida opcional. Porém, apds a aprovacgao da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio
de 2000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal, a ndo cobranca do tributo seria
enquadrada como renuncia de receita, implicando em puni¢cdes ao poder executivo
local. Coube aos Tribunais de Contas de cada Unidade Federativa a fiscalizacdo da
efetiva cobranca.

Dessa forma, todos os municipios foram obrigados a lanca-lo, e os gestores
dos municipios que até entdo nido langavam esse tributo, tiveram que administrar a
impopularidade da medida. Os gestores locais justificaram que era uma determinagéao
legal e ndo podiam evita-la. Como resultado integrariam aquela receita no orcamento e
retribuiram em mais servicos a populacao (obviamente que nao sao todos governos
municipais que aplicam os recursos com eficacia e eficiéncia).

A representatividade financeira do IPTU € muito maior quando comparado ao

ITR. Para dimensiona-la perante o PIB, segue a tabela, oriunda da analise do “Perfil e

'2 O municipio de Castilho, estado de S&o Paulo é um exemplo de cobranga recente desse tributo
(IPTU). Iniciou apenas em janeiro de 2001 — Lei Municipal n® 1.454 de 26 de dezembro de 2.000.
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Evolucdo das Finangas Municipais” realizada pela Secretaria do Tesouro Nacional
(STN):
TABELA 1

Perfil e Evolugdo das Finangas Municipais — Brasil — 2001 - 2004
Amostra de 5.344 municipios

DISCRIMINAGAO % PIB ,
2001 2002 2003 2004  MEDIA

RECEITA BRUTA = RECEITA LIQUIDA 768 786 746 7,81 7,70
RECEITAS DE ARRECADAGAO PROPRIA 238 250 251 254 2,48
IPTU 049 050 051 050 0,50
ISS 0,60 060 060 065 0,61
IRRF 014 013 014 014 0,14
OUTRAS 115 126 126 1.5 123
RECEITAS DE TRANSFERENCIAS 530 536 495 527 5,2
FPM 140 151 141 139 143
LC 87/96 006 008 006 005 0,06
ICMS 182 184 18 186 1,84
IPVA 025 025 024 025 0,25
SUS 050 050 055 065 0,55
FUNDEF 063 077 079 082 0,75
FNDE 004 008 008 010 0,07
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL 045 030 041 047 0,18
OUTRAS _ 046 047 033 047 0,43

(-) DEDUCOES DA RECEITA
CORRENTE 000 043 047 047 0,46
DESPESAS NAO FINANCEIRAS 727 769 752 7,60 7,52
PESSOAL 360 339 342 341 3,46
ATIVOS 044 260 260 264 2,57
INATIVOS E PENSIONISTAS 038 037 037 035 0,37
OUTRAS 078 043 046 042 0,52
OUTRAS DESPESAS CORRENTES E DE CAPITAL 3,67 4,29 4,09 4,19 4,06
OUTRAS DESPESAS CORRENTES 202 323 324 329 3,17
INVESTIMENTOS 068 1,02 081 087 0,84
OUTRAS DESPESAS DE CAPITAL 007 004 005 0,03 0,05

Fonte: STN - Secretaria do Tesouro Nacional - http://www.stn.fazenda.gov.br/gfm/- em 20/02/2010 as 18:33hs
*Fonte: Perfil e Evolugao das Finangas Municipais

Baseando na média apurada na tabela, o IPTU correspondeu a 0,50% do
PIB, o que equivale a aproximadamente a 25% das Receitas de Arrecadacao Proépria e
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10% Receitas de Transferéncias. Portanto esse tributo, que ja é baixo, é ainda 5 vezes
maior que a arrecadacao do ITR'® demonstrada adiante.

A tributacdo nacional sobre a propriedade imobiliaria é significativamente
pequena quando comparada com outros paises, De Cesare (2007, p.51) traz alguns

dados que evidenciam essa situagao:

Enquanto o imposto sobre a propriedade imobiliaria representa de 2,5 a 3,5%
do Produto Interno Bruto (PIB) em paises como Austrélia, Canadd, Estados
Unidos, Nova Zelandia e Reino Unido, sendo comum atingir 1% do PIB mesmo
onde o imposto foi recentemente instituido, como no caso da Polénia, o IPTU
representa menos do que 0,5% do PIB no Brasil. De fato, os valores cobrados
para fins de IPTU sao simbdlicos em muitas partes do Pais. Na pratica nao se
verifica qualquer melhoria significativa na arrecadagdo do imposto no Brasil
desde 1995.

Portanto, um estudo sobre a viabilidade da descentralizacdo do ITR se faz
necessario, antes de pleitea-lo (como ja citado no caso de Altamira/PA). As exigéncias
legais que permeiam esse tributo e as condicées para sua descentralizagdo, reduzem
significativamente as possibilidades dos governantes usa-lo como um instrumento de
politica partidaria, e pode ampliar consideravelmente sua arrecadacao.

Isengdes, beneficios ou especificidades no tratamento de determinado
imovel, terdo que ser fundamentados legalmente e mesmo sob controle do municipio,
0s casos atipicos deverao ser submetidos a SRF que ainda sera responsavel solidaria
pelo tributo (em ultima instancia), conforme Instrucdo Normativa n° 643, de 12 de abril

de 2006, artigo 1°, paragrafo 4°. In verbis:

Art. 1° A Secretaria da Receita Federal (SRF), em nome da Uniao,
podera celebrar convénio com o Distrito Federal e os municipios, que assim
optarem, para delegar as atribuicbes de fiscalizagdo, inclusive a de
langamento de oficio de créditos tributarios, e de cobranga do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR).

§ 4° A celebracdo do convénio nao prejudicara a competéncia
supletiva da SRF de fiscalizagdo, inclusive de langamento de créditos
tributarios, e de cobranca do ITR.

'3 No préximo topico deste capitulo serd demonstrada a representatividade do ITR sobre o PIB,
na qual se pode afirmar que o IPTU & mais expressivo.
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A Instrucdo Normativa citada reforca os artigos 1 e 2 da Lei 11.250/2005, a
qual deixa evidente a competéncia supletiva da SRF quanto ao ITR. Entretanto, mesmo
justificado, qualquer tratamento especifico no lancamento desse tributo, deve estar

previsto na lei.

1.3. A arrecadacao do ITR no Brasil

A marginalizacdo e inexpressividade, sempre foram caracteristicas do
histérico arrecadatério do ITR, a primeira por se tratar de um tributo distante do
interesse aristocratico, e a segunda é o resultado da ineficiéncia e ineficacia da sua
gestdo. Para representar o contexto histérico, no qual as mudangas diretas e indiretas
ao ITR nao trouxeram grandes impactos, Vilarinho (1989, p.152) na conclusdo de sua
pesquisa realizada ha mais de 20 anos, ja apurou resultados similares as mudancas
ocorridas posteriormente a sua publicacéo:

A mudanca na lei é insuficiente ara superar a ineficacia do imposto, mesmo
porque esta ineficacia estd mais ligada a drbita politica, com reflexos sobre a
administracdo, do que a propria legislacdo do imposto. Neste sentido, assim
como o “antigo”, o “novo” ITR vai caracterizar em primeiro lugar, por se
fundamentar em uma base (o valor da terra nua) que ndo espelha a realidade e,
em segundo lugar, por altos indices de evasao fiscal.

O “novo ITR” que Vilarinho cita faz referéncia a Lei 6.746 de 10 de dezembro
de 1979, que altera artigos do Estatuto da Terra e influencia diretamente a apuracéo do
tributo, consequentemente, o governo daquela época depositou grandes expectativas
na arrecadagdo, cuja realizagdo se mostrou infima. Posteriormente, outra tentativa do

entdo Ministro da Reforma Agraria, Raul Jungmann, do governo FHC com a Lei
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9.393/1996 é focada na reestruturacéo legal das aliquotas em funcao da dimensao do
imoével e do GUT, porém sem mudancas na tramitagdo para apuracao e arrecadagao do
tributo. O resultado nao foi diferente do analisado antes por Vilarinho, ocasionado na
frustracdo do potencial arrecadatério, além da impossibilidade de instituir a
progressividade do tributo, como descreve Reydon et al. (2006, p. 174):

Apesar dos aperfeicoamentos administrativos e legais aludidos, as expectativas
geradas em torno do ITR nao foram confirmadas em sua plenitude. O objetivo
de atingir uma arrecadacdo entre R$ 1,4 bilhdo e R$ 2,8 bilhdo ficou
inviabilizado por dois motivos principais: ainda continua, embora em menor
grau, a subestimacdo dos Valores de Terra Nua (VTN) declarados pelos
contribuintes, principalmente nos iméveis de grande dimenséo e nos localizados
nas regides menos desenvolvidas.

[...] Outro elemento que conduz a evasao fiscal € a imprecisdo do conceito de
area utilizada, fato que induz o contribuinte a tentar enquadrar seu imével em
faixa de Grau de Utilizacao mais elevada. Isso, de certa forma, é reforcado
também pela enorme descontinuidade do tributo no que diz respeito aos
dispositivos de progressividade.

Visto o precedente histérico arrecadatorio do ITR, e a conjuntura que
circunda o ITR desde sua criacdo, cabera nesse trabalho uma andlise a partir do
exercicio de 1994, ano de implantacdo do Plano Real, pois anteriormente a

arrecadacao era mais baixa ainda.

Como ja citado no item anterior desse capitulo, os 2 elementos que Reydon
et al. (2006, p. 174) se refere sdo: preco da terra sub-declarado e; GUT super-
declarado, ou seja, além da situacdo de fato da area cultivavel — incorrendo em
aliguotas menores para a tributacdo.lnicialmente ao analisar a arrecadacado do ITR,
observa-se que houve uma elevacao consideravel da arrecadacao durante 8 exercicios

e uma caida em 6 exercicios, conforme a tabela a seguir:
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TABELA 2

Arrecadacao Total do ITR no Brasil
Valores Atualizados: IGP-DI de Maio/2008

R Variacao

Ano (milhsées) Anual | 1994=100
1994 57,3 # 100
1995 3268 470,09% 570
1096 750, 129,59% 1309
1097 5559 -25,92% 970
10908 5875 5,69% 1025
1099 5983 1.83% 1044
2000  530,4 -11,35% 925
2001 407,9 -23,10% 711
2002 3555 12,86% 620
2003 384,1 8,06% 670
2004 3434 -10,59% 599
2005 3748 9,12% 654
2006 3841 2,50% 670
2007 3593 6,47% 627
2008 4698 30,76% 820

Fonte: http://www.receita.fazenda.gov.br/Historico
/Arrecadacao/Historico85a2001.htm - 16/05/2009 - as 6h16

Partindo de valores atualizados de arrecadacdo, comparativamente ao ano
de 1994 (R$ 57.300.000,00 anuais), o ITR se elevou mais de 7 vezes ao passar 15
anos, chegando préximo de R$ 470.000.000,00 em 2008. Embora, historicamente o ITR
tenha registrado altas e baixas, durante os anos de 1995 e 1996, registraram-se as
maiores altas anuais, com 470% e 129%, respectivamente. Este aumento se deve
principalmente a Lei 8.847 de 28/01/1994, que estabelece o Valor de Terra Nua minimo

(VTNm) para os imdveis rurais do pais, conforme artigo 3°, § 2°, in verbis:

Art. 3.

(...)

§ 22 O Valor da Terra Nua minimo - VTNm - por hectare, fixado pela
Secretaria da Receita Federal ouvido o Ministério da Agricultura, do
Abastecimento e da Reforma Agraria, em conjunto com as Secretarias de
Agricultura dos estados respectivos, terd como base levantamento de precos
do hectare da terra nua, para os diversos tipos de terras existentes no
municipio.
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De 1990 a 1994, os valores de arrecadacao do ITR eram tao infimos que
mesmo atualizados, ndo chegavam a R$ 1.000.000,00. A Lei de 1994 supracitada foi
responsavel pela determinagdo do preenchimento, pelo proprietario, da Declaragdo de
Informacdes do ITR, que foi a base para, posteriormente, estruturar o Cadastro Fiscal
de Iméveis Rurais — CAFIR — da SRF. Durante os exercicios de 1995 e 1996 em que o
VTNm esteve em vigor e o CAFIR fora construido, como ja citado anteriormente, se

registrou elevacgao significativa da arrecadacao do tributo.

Posteriormente instituiu-se o Documento de Informacdo e Atualizagédo
Cadastral do ITR — DIAC e o Documento de Informagéo e Apuracdo do ITR — DIAT,
mediante 0 sancionamento da Lei 9.393/1996, permanecendo as ag¢des cadastrais

voltadas para os iméveis rurais até o presente.

Fazendo uma anadlise detalhada do exercicio de 2008, o ITR representou
uma arrecadagao equivalente de R$ 469.800.000,00, e a0 compara-lo com as receitas
administradas pela SRF e com o total geral das receitas arrecadadas pela unido', se
obtém percentuais de 0,098% e 0,093%, respectivamente. Esta € uma das causas da
marginalidade desse tributo, independente do ente governamental que o administrou ao

longo de sua existéncia.

A tabela a seguir, traz 0 montante arrecadado pelo governo federal, de
janeiro a dezembro de 2008, evidenciando a inexpressividade financeira desse tributo
perante os demais e perante as contribuicoes federais:

¥ Nao se incluem as receitas previdenciarias
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TABELA3

Arrecadacao Total das Receitas Federais e sua Representatividade (2008)

%Total %Rec.
RECEITA TOTAL Geral RFB
IMPOSTO SOBRE IMPORTACAO 17.234.845.124 3,412% 3,593%
IMPOSTO SOBRE EXPORTACAO 8.259.934 0,002% 0,002%
IPI— TOTAL 39.466.081.106 7,813% 8,227%
IPI - FUMO 3.210.806.445 0,636% 0,669%
IPI — BEBIDAS 2.437.784.735 0,483% 0,508%
IPl — AUTOMOVEIS 5.997.957.367 1,187% 1,250%
IPI - VINCULADO A IMPORTACAO 10.402.169.944 2,059% 2,168%
IPI — OUTROS 17.417.362.616 3,448% 3,631%
IMPOSTO SOBRE A RENDA — TOTAL 191.755.058.925 37,962% 39,972%
IRPF 14.986.453.492 2,967% 3,124%
IRPJ 84.726.295.955 16,773% 17,661%
ENTIDADES FINANCEIRAS 12.635.390.451 2,501% 2,634%
DEMAIS EMPRESAS 72.090.905.504 14,272% 15,028%
IMPOSTO S/ RENDA Retido na Fonte 92.042.309.477 18,222% 19,186%
IRRF - RENDIMENTOS DO TRABALHO  51.609.912.835 10,217% 10,758%
IRRF - RENDIMENTOS DO CAPITAL 24.854.387.577 4,920% 5,181%
IRRF - REMESSAS P/ EXTERIOR 9.562.137.526 1,893% 1,993%
IRRF - OUTROS RENDIMENTOS 6.015.871.540 1,191% 1,254%
IMPOSTO S/ OPERACOES FINANCEIRAS  20.340.530.439 4,027% 4,240%
IMPOSTO TERRITORIAL RURAL 469.773.454 0,093% 0,098%
CPMF 1.147.843.983 0,227% 0,239%
COFINS 120.801.159.239 23,915% 25,181%
FINANCEIRAS 6.002.337.213 1,188% 1,251%
DEMAIS 114.798.822.026 22,727% 23,930%
CONTRIBUICAO PARA O PIS/PASEP 31.598.497.401 6,256% 6,587%
FINANCEIRAS 1.181.526.072 0,234% 0,246%
DEMAIS 30.416.971.329 6,022% 6,341%
CSLL 43.969.590.337 8,705% 9,166%
FINANCEIRAS 5.884.502.324 1,165% 1,227%
DEMAIS 38.085.088.013 7,540% 7,939%
CIDE-COMBUSTIVEIS 5.934.336.272 1,175% 1,237%
CONTRIBUICOES PARA FUNDAF 252.156.636 0,050% 0,053%
OUTRAS RECEITAS ADMINISTRADAS 6.746.629.515 1,336% 1,406%
RECEITA ADMINISTRADA PELA RFB  479.724.762.366 94,971% 100,00%
DEMAIS RECEITAS 25.400.940.675 5,029%
TOTAL GERAL DAS RECEITAS 505.125.703.041 100,00%

Fonte: STN - Secretaria do Tesouro Nacional - www.tesouro.fazenda.gov.br - em 14/05/2009 - as 0:41hs

Elaborado pelo autor

Ja em janeiro de 2009, a representatividade desse tributo foi de apenas R$
8.000.000,00 perante os R$ 62.845.000.000,00 arrecadados pela Secretaria da Receita

Federal (entre impostos e contribuicées), ou seja, 0,013% desse total. Durante os
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meses de janeiro a setembro, ocorre uma variacao que nao é significativa em valores
absolutos, porém em outubro, se arrecada em média, mais do que 50% do total do ITR
previsto no ano, em face ao periodo de declaracao e pagamento definidos para esse

tributo.

A tabela a seguir, traz 0 montante arrecadado de ITR pelo governo federal,
de janeiro a dezembro de 2008, em cada uma das unidades federativas do pais, bem
como sua representatividade perante o todo. A area territorial mostra uma relagédo nao

necessariamente proporcional da arrecadacao diante dessa extensao.

Ao analisar regionalmente a distribuicdo desse tributo, observa-se que o
estado de Sao Paulo é o que mais arrecada ITR, embora sua extensao territorial esteja
classificada como a décima segunda do pais em ordem decrescente. Com 248.000 km?
(24.800.000 de ha), sua arrecadacao é superior em 67% a do estado de Minas Gerais
que é o segundo maior arrecadador. A participacao paulista no total arrecadado no ano
de 2008 foi de aproximadamente 20% (R$ 94.400.000,00), enquanto, a mineira foi
equivalente a 12% (R$ 56.300.000,00).

O estado de Roraima, embora esteja a apenas 2 posi¢cdes do estado de Sao

Paulo, no quesito extensé&o territorial, com 224.000 km? (22.400.000 de ha), possui a

menor representatividade no montante arrecadado: 0,10% (R$ 450.000,00).
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TABELA 4
Arrecadagao do ITR por Unidade da Federagéao e sua Extensao Territorial (2008)

= % da :

UF Arrecadacao (R$) Arrecadacéo Area (Km?)
SP 94.439.997,00 20,10% 248.209,43
MG 56.304.658,00 11,99% 586.528,29
PR 45.475.587,00 9,68% 199.314,85
MS 44.860.248,00 9,55% 357.124,96
RS 44.308.725,00 9,43% 281.748,54
RJ 37.616.182,00 8,01% 43.696,05
MT 34.832.232,00 7,41% 903.357,91
GO 31.777.506,00 6,76% 340.086,70
BA 19.077.222,00 4,06% 564.692,67
PA 8.934.724,00 1,90% 1.247.689,52
SC 8.797.359,00 1,87% 95.346,18
ES 6.084.284,00 1,30% 46.077,52
TO 5.918.452,00 1,26% 277.620,91
MA 5.003.581,00 1,07% 331.983,29
PE 3.748.032,00 0,80% 98.311,62
Pl 3.450.424,00 0,73% 251.529,19
CE 3.449.711,00 0,73% 148.825,60
DF 2.926.990,00 0,62% 5.801,94
RO 2.255.024,00 0,48% 237.576,17
RN 2.104.517,00 0,45% 52.796,79
AL 1.947.660,00 0,41% 27.767,66
SE 1.790.798,00 0,38% 21.910,35
PB 1.580.783,00 0,34% 56.439,84
AM 1.273.761,00 0,27% 1.570.745,68
AP 776.795,00 0,17% 142.814,59
AC 580.352,00 0,12% 152.581,39
RR 457.849,00 0,10% 224.298,98
TOTAL 469.773.454,00 100,00% 8.514.876,60

Fonte: STN - Secretaria do Tesouro Nacional - www.tesouro.fazenda.gov.br - em 14/05/2009 - as 0:41hs
IBGE - www.ibge.gov.br - em 15/05/2009 - as 9:13hs - Elaborado pelo autor

Os 4 maiores estados brasileiros somam 50,6% do territério do pais
(4.308.000 km2 - AM, PA, MT e MG), e arrecadam 21,57% (R$ 101.300.000,00) do ITR,
enquanto, Sado Paulo possui aproximadamente a mesma arrecadacao com apenas
2,9% do territério nacional. Nas regides Sul e Sudeste, a agricultura da pequena
propriedade é o que prevalece, portanto, 0 nimero de estabelecimentos é maior que
em outras regides, havendo excegbes como no estado de Pernambuco. A éarea
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ocupada pelos estabelecimentos possui relacdo mais acentuada com a receita do ITR,
pois sd0 essas terras em sua maioria as responsaveis pela arrecadagcao do tributo
(embora os imoveis imunes e isentos estejam incluidos nessa area). A distribuicao
detalhada da quantidade e area dos estabelecimentos, bem como sua
representatividade perante a area total do territdério dos estados, sdo calculadas e

descritas na tabela a seguir:

TABELA 5
Quantidade, Area e Ocupagéo dos Estabelecimentos Agropecuérios (2006)

L Estabelecimentos « Area Ocupada pelos
o Un?c;::::sagiglgzrsagéo Agropecuarios Arc(ela(zn'll'zc;tal Estabele%imelgtos
Quantidade | Area (Km?) sobre o Total

Brasil 5204130 3548655 8 514 877 41,7%

Norte 479 158 674 613 3 853 327 17,5%
Rondénia 87 397 87 784 237 576 36,9%
Acre 29 488 37 804 152 581 24,8%
Amazonas 67 955 75 835 1570746 4,8%
Roraima 10 492 18 895 224 299 8,4%
Para 223 370 272 283 1247 690 21,8%
Amapa 3560 13 754 142 815 9,6%
Tocantins 56 896 168 257 277 621 60,6%

Nordeste 2 469 070 805 286 1 554 257 51,8%
Maranhao 288 698 149 848 331983 45,1%
Piaui 246 229 93 865 251 529 37,3%
Ceara 383 010 82 654 148 826 55,5%
Rio Grande do Norte 83 364 37 967 52 797 71,9%
Paraiba 167 477 37 502 56 440 66,4%
Pernambuco 308 978 87 450 98 312 89,0%
Alagoas 124 317 19 053 27 768 68,6%
Sergipe 101 499 20 440 21 910 93,3%
Bahia 765 498 276 508 564 693 49,0%

Sudeste 925 613 603 216 924 511 65,2%
Minas Gerais 550 529 356 698 586 528 60,8%
Espirito Santo 84 795 27 803 46 078 60,3%
Rio de Janeiro 58 887 26 294 43 696 60,2%
Sao Paulo 231 402 192 422 248 209 77,5%

Sul 1010335 464 823 576 410 80,6%
Parana 373 238 175 681 199 315 88,1%
Santa Catarina 194 533 92 066 95 346 96,6%
Rio Grande do Sul 442 564 197 076 281 749 69,9%

Centro-Oeste 319954 1000717 1606 372 62,3%
Mato Grosso do Sul 65619 264 491 357 125 74,1%
Mato Grosso 114 148 483 556 903 358 53,5%
Goias 136 244 249 830 340 087 73,5%
Distrito Federal 3943 2 840 5802 49,0%

Fonte: IBGE, Censo Agropecudrio 2006 - Elaborado pelo autor.

37



O tamanho médio de uma propriedade na regiao Nordeste é a menor e
corresponde a 0,32 km2, ou 32 hectares. Ja nas regides Sudeste, 65 hectares e Sul, 46
hectares.

A regidao com a maior média é a centro-oeste com significativos 312 hectares
por estabelecimento, enquanto a regidao Norte computa a segunda maior média com
140 hectares.

Além do preco da terra ser diferenciado em cada um dos estados, a
quantidade dos estabelecimentos agropecuarios e o seu perfil, variam e influenciam na
arrecadacao do tributo.

A ocupacao territorial do estado com estes estabelecimentos € muito variada,
de 8,4% em Roraima (excluindo os 4,8% do Amazonas) até 96,6% de Santa Catarina.

A préxima tabela reflete o cenario que expressa o valor médio de
arrecadacao por km2 e hectare (ha). Esses dados trazem a relagdo do preco da terra
com a arrecadacao do tributo. Ha variagdes significativas entre as unidades federativas,
havendo pequena correlagcdo com os outros estados da regido em que se localiza.

Considerando esses calculos, embora exista um numero grande de
estabelecimentos no Nordeste, diretamente associada a uma extens&o territorial
expressiva, de 805.000 km2 (80.500.000 de ha), sua média é de R$ 0,52 por ha.
Quando comparada com a regido Norte, o valor médio declina para R$ 0,30, conforme
a tabela:
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TABELA 6 )
Arrecadagédo Média do ITR por Km2 e hectare (ha), segundo a Area dos Estabelecimentos
Agropecuérios (2008)

Grandes Regioes
e Unidades da

Arrecadacao  Arrecadacao

Area Ocupada pelos Arrecadacao Média ITR por  Média ITR por

Federacao Estabelecimentos(Km?) do ITR Km? (R$) Hectare (RS)
Brasil 3 548 655 469 773 454 132,38 1,32
Norte 674 613 20 196 957 29,94 0,30

Rondo6nia 87 784 2.255.024 25,69 0,26
Acre 37 804 580.352 15,35 0,15
Amazonas 75 835 1.273.761 16,80 0,17
Roraima 18 895 457.849 24,23 0,24
Para 272 283 8.934.724 32,81 0,33
Amapa 13 754 776.795 56,48 0,56
Tocantins 168 257 5.918.452 35,17 0,35
Nordeste 805 286 42 152 729 52,35 0,52
Maranhao 149 848 5.003.581 33,39 0,33
Piaui 93 865 3.450.424 36,76 0,37
Ceara 82 654 3.449.711 41,74 0,42

Rio Grande do Norte 37 967 2.104.517 55,43 0,55
Paraiba 37 502 1.580.783 42,15 0,42
Pernambuco 87 450 3.748.032 42,86 0,43
Alagoas 19 053 1.947.660 102,23 1,02
Sergipe 20 440 1.790.798 87,61 0,88
Bahia 276 508 19.077.222 68,99 0,69
Sudeste 603 216 194 445 121 322,35 3,22
Minas Gerais 356 698 56.304.658 157,85 1,58
Espirito Santo 27 803 6.084.284 218,84 2,19
Rio de Janeiro 26 294 37.616.182 1.430,62 14,31
Sao Paulo 192 422 94.439.997 490,80 4,91
Sul 464 823 98 581 672 212,08 2,12
Parana 175 681 45.475.587 258,85 2,59
Santa Catarina 92 066 8.797.359 95,55 0,96
Rio Grande do Sul 197 076 44.308.725 224,83 2,25
Centro-Oeste 1000 717 114 396 976 114,31 1,14
Mato Grosso do Sul 264 491 44.860.248 169,61 1,70
Mato Grosso 483 556 34.832.232 72,03 0,72
Goias 249 830 31.777.506 127,20 1,27
Distrito Federal 2 840 2.926.990 1.030,46 10,30

Fonte: IBGE, Censo Agropecudrio 2006 (Area); Secretaria do Tesouro Nacional - STN - 2008 (Arrecadagéo do ITR). -
Elaborado pelo autor



As regides Sul e Sudeste sdo as mais arrecadadoras. O valor de suas terras
possuirem precos maiores que das outras regides do pais, ou seja, existe uma
proporcionalidade direta no montante do seu resultado fiscal. Com 464.000 km?2
(46.400.000 de ha) a regido Sul arrecada uma média de R$ 2,12 por ha, enquanto que
a Sudeste, com 603.000 km2 (60,3 milhdes de ha), arrecada a maior média R$ 3,22 por
ha.

Ao analisar a arrecadacao por unidade federativa, se destacam os estados
do Acre e Rio de Janeiro, representando a menor — R$ 0,15 por ha - e a maior — R$
14,31 por ha, respectivamente. O calculo do “coeficiente de determinagdo” que visa
dimensionar qual a influéncia da area ou do numero das propriedades cadastradas,
com o montante arrecadado de ITR estd demonstrado na préxima tabela:

TABELA7

Relacao entre a area e nimero dos estabelecimentos agropecuarios com o volume
arrecadado de ITR

Pais e Regides R2- Are_a dos R2 - Numero de
Estabelecimentos Estabelecimentos
Brasil 33,1% 11,3%
Norte 97,0% 73,2%
Nordeste 88,5% 87,0%
Sudeste 33,3% 17,9%
Sul 95,2% 91,1%
Centro-Oeste 57,3% 44 4%

Fonte: Base de Dados do IBGE, Censo Agropecuario 2006 - calculo elaborado pelo autor

A linearidade da relacdo entre a area e a arrecadacao do ITR, no pais,
representa um indice baixo, apenas 33,1%, e ainda menor quando comparado com o
coeficiente do numero de estabelecimentos: 11,3%. Isto evidencia que o volume
arrecadado no pais recebe pouca influéncia da éarea ou do numero de
estabelecimentos, ou seja, se para cada “n” km2 de area, houvesse um valor de
arrecadacao do ITR exatamente proporcional, o coeficiente seria de 100%. O mesmo

ocorre para 0 numero de estabelecimentos. Vale ressaltar que em ambos os calculos
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(area e numero de estabelecimentos), a relacédo foi apurada somente entre os estados
que integram a regido, porém na analise nacional se considerou todas as unidades

federativas do pais.

O coeficiente é calculado com base nas arrecadacdes, que possuem “Valor
Médio de Arrecadacao de ITR por km?” variados (conforme tabela 5). Por conseguinte,
se pode concluir que a baixa relacao entre a area e a arrecadacao do imposto se deve
a grande variacao dos precos de terra entre as regides e estados, ja que o preco da
terra é também a base para o calculo do ITR.

As regides Norte, Nordeste e Sul, possuem uma alta linearidade tanto no
tamanho quanto no numero dos estabelecimentos com a arrecadagao do tributo. A
regiao Centro-oeste também possui uma relacao de mediana linearidade.

Ja a regido Sudeste possui 0s menores coeficientes, isto €, a determinacao
da arrecadacgao dos seus estados ndao pode ser explicada por uma relacdo expressiva
tanto da area (33,3%) como do numero (17,9%) dos estabelecimentos agropecuarios.
Similar ao que ocorre com os coeficientes do pais, a regido sudeste demonstra com
seus 4 estados, uma grande variagdo. Enquanto, a arrecadacdao por km2 em Minas
Gerais é de R$ 157,85 (R$ 1,58 por ha) e Espirito Santo é de e R$ 218,84 (R$ 2,19 por
ha), em Sao Paulo e Rio de Janeiro é de R$ 490,80 (R$ 4,91 por ha) e R$ 1.430,62 (R$
14,31 por ha), respectivamente.

Em visita a Comissado de Financas e Tributagdo — CFT — da Camara dos
Deputados em Brasilia'®, para questionamentos sobre o processo de descentralizagéo
do ITR no Brasil, foi indicado o parlamentar Julio César de Carvalho Lima,
representante do estado do Piaui e membro da referida comissdo, para esclarecer
detalhes sobre o0 assunto. Posteriormente em reunido no seu gabinete, o parlamentar
atendeu imediatamente e se disp6s do tempo necessario para responder as questdes
associadas a tributacao e distribuicdo de recursos entre os entes federativos.

'® Ocorrida em Brasilia-DF em abril de 2009.
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Nessa entrevista, o parlamentar, que possui experiéncia nas questdes
tributarias e sua respectiva distribuicdo perante os entes federativos, afirmou que a
descentralizacéo do ITR é benéfica aos municipios. Mas diante do contexto brasileiro, o
deputado ressaltou que cada caso deve se analisado com cautela, pois num pais como
0 nosso, ndo ha diretrizes que possam ser viaveis em todos 0s municipios, por

exemplo:

A descentralizacao do ITR, acredito ser uma excelente medida para a gestéao
territorial de todos os municipios, porém, acredito que seu retorno tera étimos
resultados nos municipios da regido Sudeste e Sul. Ja nas regides Norte e
Nordeste, a realidade é outra. Por exemplo, o municipio de Altamira, no Para,
€ maior que 11 estados brasileiros: possui 159 mil km2. Nesse caso, ha que
checar a real viabilidade de municipalizar o ITR. Nao é somente devido a area
territorial, mas também as caracteristicas econémicas e estruturais destes
municipios, que divergem das outras regides do pais (Lima, 2009).

O deputado entende que esta medida pode corroborar para a gestao
territorial dos municipios que trouxerem esse tributo, pois ndo se deve dar atencao
somente para a questao fiscal, mas também, para questdes de planejamento como um
todo.

1.4. Perfil da Zona Rural Brasileira

A estrutura fundiaria nacional evoluiu, segundo informagdes disponiveis no
Banco de Dados de Luta pela Terra do INCRA, para um maior numero absoluto de
imoveis rurais: de 1992 para 1998, 22,65% e de 1998 para 2003, 19,63%; enquanto
que geograficamente, estes crescimentos representaram percentuais de 34,03% e
0,71%, respectivamente.
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TABELAS8
Brasil - Mudangas da Estrutura fundiaria por Classes de Area - 1992, 1998 e 2003.

1992 1998 2003
Classes de Areas I n';l;\?:i s Area (ha) I n';l;\?:i s Area (ha) | ;‘2‘?; s Area (ha)

Menos de 1 47.034 24.483,10 68.512 35.181,90 81.995 43.409,10
1 a menos de 2 88.408 120.422,40 118.926 160.875,80 141.481 191.005,50
2amenosde5 343.539 1.168.374,60  440.708 1.483.892,60 559.841 1.874.158,80
5 amenos de 10 428.783 3.116.262,60 515.823 3.737.828,60 626.480 4.530.025,20
10 a menos de 25 804.376 13.081.255,30 939.198 15.265.972,30 1.109.841 18.034.512,20
25 a menos de 50 477.439 16.679.065,90 573.408 20.067.945,60 693.217 24.266.354,60
50 a menos de 100 319.256 22.205.515,70 403.521 27.902.893,30 485.956 33.481.543,20
100 a menos de 200 191.539 26.032.300,20 239.219 32.260.122,40 272.444 36.516.857,80
200 a menos de 500 133.506 41.147.556,90 166.686 51.491.978,60 181.919 56.037.443,20
500 a menos de 1.000 48.873 33.812.939,40 62.643 43.317.666,40 68.972 47.807.934,80
1.000 a menos de 2.000 22.374 30.767.926,40 30.325 41.651.744,70 35.281 48.711.363,10
2.000 a menos de 5.000 13.982 41.222.330,50 20.120 59.497.823,80 26.341 77.612.461,90
5.000 a menos de 10.000 3.190 22.414.364,90 4,758 33.839.004,90 5.780 41.777.204,40
10.000 a menos de 20.000 1.187 16.269.632,00 1.648 22.485.749,70 635 8.600.834,20
20.000 a menos de 50.000 537 15.610.841,20 768 22.468.684,80 294 8.502.361,60
50.000 a menos de 100.000 113 7.604.137,20 154 10.504.269,00 32 2.181.546,40
100.000 e mais 68 18.753.343,90 108 29.377.251,20 22 8.314.316,30

TOTAL 2.924.204 310.030.752,20 3.586.525 415.548.886,60 4.290.531 418.483.332,30

Fonte: DATALUTA - Banco de Dados de Luta pela Terra, 2008. www.fct.unesp.br/nera.

Pode-se segmentar esta tabela em 3 grandes faixas: 1) imdveis com

dimensdes até 200 ha; 2) maiores que 200 ha a menores que 2.000 ha; e 3) maiores

que 2.000 ha. E se identifica que grande parte do territorio (35,1%) esta nas maos de

poucos proprietarios (0,8% — representantes da faixa de 2000 ha ou mais) e muitos

proprietarios (92,6%) possuem uma participacdo de apenas 28,4% na éarea total,

conforme o grafico a seguir:
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GRAFICO 1

Distribuicdo quantitativa de propriedades perante seu respectivo tamanho

oMENOS OE 200 (FEQUEMA) @200 AMENOS DE 2000 {MEDW) m2000E MAIS (GRANDE)

Do s | DATALUTA: Boy uour & FUsaier s f Caaers 05 INORA, - Ori.: B wenss Rsilon Grar

Por outro lado, ha um movimento de desconcentracdo fundiaria no pais,
aumentando absolutamente em 1.366.327 0 numero de imoveis, quando analisado de
1992 para 2003, o que representa 46,72% de crescimento. Em paralelo, o crescimento
da area foi equivalente a 35%. Ao comparar o tamanho médio destes imoveis,
desconsiderando as faixas que se encontram, ha uma reducdo neste tamanho de
propriedade de 106,02 ha para 97,54 ha por imével, o que significa um decréscimo
equivalente de 8%. Esta informacgéo reforca o movimento de uma sutil desconcentracéao
confirmada com o uso do indice de Gini, o qual reduziu de 0,856 em 1995/1996 para
0,854 em 2006, de acordo com os calculos realizados nos dados do Censo
Agropecuério de 2006 pelo Prof. Dr. Rodolfo Hoffmann e deferido pelo IBGE®.

Girardi (2009) faz uma analise sobre as possiveis hipéteses do crescimento

da area e do numero de iméveis no cadastro do INCRA, do periodo analisado:

16
15:50hs

http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/indice_de_gini.shtm - acessado em 07/11/2009 as
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Em relagdo aos 108 milhdes de hectares acrescidos a estrutura fundiaria entre
1992 e 2003, seriam eles novas terras, compradas do Estado ou ocupadas por
posseiros no periodo analisado, ou essas areas ja pertenciam aos iméveis
rurais e s6 agora foram declaradas, devido a estratégias ilegais de seus
detentores? A maior parte do acréscimo de area dos imdveis rurais verificado
no Brasil provavelmente ocorreu pela incorporagdo de novas terras, processo
caracteristico da fronteira agropecuéria. Porém, como ja assinalamos nesta
se¢ao, nao podemos descartar possiveis desvios nos dados, de forma que
parte deste acréscimo pode estar associada a estratégias dos detentores que
anteriormente ndo declarariam a area real de seus imoveis.

Diante de um cadastro integral das terras nacionais seria possivel responder
as perguntas de Girardi (2009), porém a precariedade do sistema nao permite precisar
estas informacdes. Nao ha a totalidade das terras cadastradas para se efetuar os
calculos e identificar fatores que expliquem tal crescimento territorial dessas areas.

Embora, exista uma porcao significativa do territério cadastrado nessas
instituicbes, ao comparar a area de ocupacao apurada pelo INCRA em 2003, perante o
territério brasileiro, incluindo a Amazénia, apura-se o percentual de 49,15%. Ao realizar
o mesmo calculo com a area apurada pelo IBGE no censo de 2006, se obtém o
percentual de 41,68%, portanto, em nenhum dos calculos a area identificada atinge a
metade do territorio brasileiro.

Nos registros cadastrais do INCRA, em seu Sistema Nacional de Cadastro
Rural — SNCR —, se considera a existéncia dos imdveis cuja propriedade é do governo
(independente se municipal, estadual ou federal). Estes imdveis sdo considerados
imunes do tributo, porém o preenchimento e entrega da Declaracao do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural- DITR — a SRF é obrigatéria. Partindo da totalidade
territorial do pais, ha ainda muitas areas de terras devolutas cuja delimitacao e cadastro
inexistem.

A éarea urbanizada brasileira € infima, representando apenas 0,5% do
territério, segundo pesquisa por Miranda et al. (2005), técnicos da Embrapa'’ —
Monitoramento de Satélite. Em comentario de Miranda, um dos autores da pesquisa, se
ressalta a expressividade da zona rural brasileira: “o tamanho do rural no Brasil € muito
maior do que muita gente imagina’, em virtude de que se fala de uma &rea rural

superior a 99% do territério.

' EMBRAPA — Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria.
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A zona urbana de um municipio € definida por Lei Municipal, a qual
estabelece o perimetro urbano, de acordo com o disposto no Cdodigo Tributario Nacional
Lei 5.172 de 25/10/1966, em seu artigo 32, paragrafo 1°, in verbis:

Art. 32. O imposto, de competéncia dos municipios, sobre a
propriedade predial e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade,
o dominio Util ou a posse de bem imével por natureza ou por acesséo fisica,
como definido na lei civil, localizado na zona urbana do municipio.

§ 12 Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a
definida em lei municipal; observado o requisito minimo da existéncia de
melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos seguintes,
construidos ou mantidos pelo Poder Publico: [...]

Sem embargo, a definicAo desse perimetro ndo necessariamente
corresponde a area urbanizada do municipio seja ela baseada no plano diretor de
desenvolvimento, na politica tributaria de ampliagdo de receitas proprias, ou motivada
pela crescente especulacao imobiliaria. A zona urbana territorialmente definida em Lei
nao necessariamente é equivalente a area urbanizada identificada na pesquisa da
Embrapa, podendo ser superior ou inferior, porém as dareas mapeadas sao
inquestionaveis quanto sua ocupacao e densidade.

Na maioria dos municipios, mesmo se tratando de zona urbana, a auséncia
de uma politica efetiva de manutencao do cadastro territorial urbano € uma rotina que
contribui para a deficiéncia desse instrumento. A impopularidade politica da realizacao
de tal cadastro o induz ao descaso por muitos gestores publicos, mesmo havendo leis
que recomendem maior atencéo para tributos sobre a terra, e indiretamente para esses
cadastros. Ha casos de desatualizacdo cadastral de mais de 10 anos, ou seja,
propriedades urbanas que nao possuem seus dados de area e construcdo devidamente
atualizados na base do municipio, conseqiientemente, é prejuizo ao erario municipal,
por se tratar de tributo de sua competéncia.

A area rural de um municipio se determina pela diferenca da totalidade de
seu territério, comparado ao perimetro urbano definido em Lei. Desta forma, o territério
“legal” rural brasileiro pode ser um pouco menor que 0s 99% da area do pais mapeado
de fato. Mesmo apurando esta dimenséo, e supondo que legalmente ela seja quatro
vezes maior do que a area urbanizada, se estara se referenciando um percentual de
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2% do territério, algo inexpressivo perante toda a area rural. Conhecer a base cadastral
atual do INCRA e do IBGE corresponde a metade do esfor¢o necessario para conhecer
o territério do pais, ou seja, ao comparar a area total cadastrada tanto no INCRA quanto
no IBGE, ndo computam sequer 50% dos 8.514.877 km? do territ6rio nacional.

1.5. Simulacao do potencial arrecadatorio do ITR no Brasil

O estudo de Balata (1997) analisado por Souza (2004, p.34) evidencia uma

estimativa para o potencial arrecadatério nacional do ITR. Primeiramente,

estratificaram-se os imoéveis segundo seu tamanho, para que 0s imunes nao estivessem
dentro da estimativa, como demonstra a tabela a seguir, segundo informacoes

coletadas pelo autor, no Censo do IBGE de 1996:

TABELA9
Quantidade de Imoveis por Classe — Brasil

Quantidade de

Area Total do Imével (em

hectares) Iméveis
Até 30 3.552.267
Maior que 30 até 50 383.297
Maior que 50 até 200 629.611
Maior que 200 até 500 165.243
Maior que 500 até 1000 28.970
Maior que 1000 até 5000 68.367
Maior que 5000 10.426
TOTAL 4.838.181

Fonte: Balata apud Souza (2004, p.34)

E importante realcar que, embora a descricdo da tabela anterior seja
“‘quantidade de imobveis”, os numeros desta coluna se referem ao numero de
IBGE

estabelecimento e ndo de imével rural. Sendo assim, a estimativa tratada fara

estabelecimentos agropecuarios, pois 0 trabalha com o conceito de
referéncia ao estabelecimento definido pelo IBGE.
Em primeiro lugar, os estabelecimentos até 30 ha sdo imunes ao tributo.

Assim, para estimar a area total computada em cada faixa da tabela anterior, sera
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considerado que cada estabelecimento tenha o tamanho equivalente ao da média dos
limites de sua respectiva faixa. Para exemplificar, os imoveis situados entre 30 e 50 ha,
terdo o tamanho médio de 40 ha. Portanto, a area total desta faixa sera o resultado de
383.297 estabelecimentos multiplicados por 40 ha, isto €, 15.331.880 ha.

Além desta definicdo, Balata teve que atribuir um preco para o hectare, que
obviamente se diferenciaria regionalmente. Para atribuir uma veracidade ao valor
minimo potencial do ITR, o autor designou um valor muito inferior ao de mercado para o
hectare: R$ 750,00. Assim, a area total de cada faixa seria multiplicada por este valor,
resultando entdo na base de célculo do tributo.

ApoOs estabelecer a base de calculo, foi necessario definir uma aliquota
média por faixa que incidiria sobre as bases calculadas. Essas aliquotas sdo baseadas
no grau de utilizacdo de cada faixa, estando associada a um GUT que néao
necessariamente, condiz com a situacdo de fato. Mas, como é sabido, a caracteristica
auto-declaratéria do ITR permite que o proprietario estabelegca sua aliquota. Assim, o
grau de utilizacdo adotado para todas as faixas é de 65% a 80% da propriedade, ou
seja, as aliquotas estabelecidas variam, em virtude de que mesmo com o grau de
utilizacdo similar, o percentual de tributacdo varia em razdo do tamanho do
estabelecimento agropecuario. Vejamos o resultado da simulacdo de Balata (apud
Souza, 2004, p.35):

TABELA 10
Estimativa de ITR a ser Lancado — Brasil

Quantidade Area Total em ha

Area Total do Imovel de Iméveis (r,19.de imoveis x Valor dos Imdveis ITR A SER Aliquo
(em hectares) = A -B média dacclasse) = (CxR$750,00)=D LANCADO ta
Até 30 3.552.267 53.284.005 39.963.003.750 Isento 0,00%
Maior que 30 até 50 383.297 15.331.880 11.498.910.000 22.997.820 0,20%
Maior que 50 até 200 629.611 78.701.375 59.026.031.250 236.104.125 0,40%
Maior que 200 até 500 165.243 57.835.050 43.376.287.500 260.257.725 0,60%
Maior que 500 até 1000 28.970 21.727.500 16.295.625.000 138.512.813 0,85%
Maior que 1000 até 5000 68.367 205.101.000 153.825.750.000 2.461.212.000 1,60%
Maior que 5000 10.426 52.130.000 39.097.500.000 1.172.925.000 3,00%

TOTAL 4.838.181 484.110.810 363.083.107.500 4.292.009.483

Fonte: Balata apud Souza (2004, p.35)

48



Destarte, o ITR potencial calculado em 2004 é quase 10 vezes superior ao
valor da arrecadacgéo real de 2008; sdo R$ 4,29 bilhdes comparados a R$ 470 milhdes,
respectivamente. No Ultimo capitulo, para evidenciar a teoria, sera relatada uma

simulacdo para o dimensionamento do potencial arrecadatério em um municipio no
interior do estado de Sao Paulo.
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2. O Cadastro Territorial

2.1. Breve Historico

O significado da palavra Cadastro, de acordo com Simpson (1976, apud
Larsson, 1991)'8: "A derivagdo da palavra 'cadastro’ usada para ser designada para o
Latim capitastrum que foi tomada para ser uma contragdo de capitum registrum, um
registro de capita, literalmente 'cabecas' e por extensao 'unidades de terras taxaveis';
mas modernos dicionarios derivam ‘'cadastro' da palavra grega ‘'katastikhon'
significando literalmente 'linha por linha' e como um registro de taxas." observa-se que
registro de capita, cabecas, se deduz por analogia como sinbnimo de registro
individualizado de uma parcela ou area de terra, ou seja, historicamente esta palavra
possui correlacao com a terra.

O Cadastro deriva para elementos de fundamental importancia na gestao
territorial que sao: econdmico, geométrico e juridico. Ha inUmeros outros temas que
podem ser tratados, porém esses sao 0s essenciais.

O econbmico, na definicdo na rubrica “economia” da palavra Cadastro,
segundo o Dicionario Houaiss é “documento ou conjunto de documentos em que bens
imoveis ou de raiz, ou 0s proventos por eles proporcionados, sao descritos e avaliados
quanto a extensao, ao valor e a qualidade, especialmente para servir de base para o
céalculo dos impostos que devem incidir sobre esses bens ou rendas”, esta definicao
evidencia a principal e mais generalizada finalidade que o Cadastro da Terra (urbana ou

rural) é destinado: a finalidade fiscal.

18 COELHO, A. H., PHILIPS, J. Disciplina de Sistemas Cadastrais. Curso de P6s-Graduagao em
Cadastro Técnico Multifinalitario — Departamento de Eng. Civil — Universidade Federal de Santa Catarina
- UFSC. Disponivel em: <http://geodesia.ufsc.br/Aulas/SiCad/1999.2/Alexandre_
Hering_Coelho/trabalho.htm> [Acesso em: 20/08/2003 as 0:40hs]
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O aspecto geométrico se relaciona as caracteristicas obtidas por meio de
levantamentos topograficos, geodésicos e, ou fotogramétricos que compbéem a base
cartografica das parcelas territoriais cadastradas, essencial para a visualizagao espacial
e ordenacao do territorio.

Uma caracteristica do cadastro (precario ou nao) é ser o instrumento que
sempre esteve presente ao longo da histéria das terras conjuntamente com seus
registros (isto € quando estes existiam), portanto “extrapolava as questdes econémicas
e fisicas” constituindo um “complemento ao registro de iméveis”. A falta de sincronia de
ambos é uma das causas histéricas dos problemas burocraticos de propriedade e
limites territoriais'®.

A estrutura de um cadastro pode representar uma simples descricdo dos
dados de uma parcela territorial, até um complexo banco de dados com inumeros
dados de diferentes temas, inclusive com a localizacao geogréfica: georeferenciamento.
Como cita Erba (2005), a definicdo se faz em funcédo das particularidades regionais de

sua implementagéo, verbis:

“Nao ha consenso no mundo atual em relagdo a definicdo de Cadastro e suas
funcoes. O conceito apresenta diferentes conotagées, oriundas da legislagéo de
terras de cada nacao.”

Ao tratar sobre o potencial desse instrumento, vale elencar algumas
aplicacées que subsidiam o planejamento local e o uso e ocupacao do solo, segundo
Loch (2005, p. 75):

Localizacao geografica de todos os iméveis da cidade;

Ocupacao ou finalidade de cada imével;

Uso atual do solo dentro de cada imovel;

Declividade do solo;

Areas em litigio entre iméveis confrontantes;

Delimitagéo de cada unidade imobiliaria;

Estrutura fundiaria e identificacdo das diferentes glebas;
Regularizagao dos titulos segundo as areas;

. Organizagédo das comunidades segundo as glebas e, ou, bairros;
0. Base para a implementacao de infra-estrutura;

1. Subsidios para a melhor viabilizagdo de projetos de engenharia, segundo
as prioridades do mercado e dos investimentos publicos;

12. Avaliagédo do imével para desapropriacédo, visando obras publicas.

oS0oNoaRLND

'® Sera tratado com mais detalhamento no item 2.4 desse capitulo.
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13. Facilidade para as transag6es imobiliarias;

14. Localizagdo espacial do conjunto de iméveis de uma empresa ou
individuo, visando a obtencao de empréstimos bancarios;

15. Base para o gerenciamento da construcao civil;

16. Base para se implantar a planta de valores genérica.

Além das acdes pontuais elencadas, a implementacdao do CTM proporciona
beneficios econdmicos intangiveis que superam os investimentos realizados. O estudo
de Mateus (2009) exemplifica essa afirmacdo. Os resultados da implantacdao do
Sistema Nacional de Exploracdo e Gestao da Informacédo Cadastral (SINErGIC), cujo
objetivo “é a viabilizacdo da existéncia de cadastro predial em Portugal’, foram
submetidos a analise custo-beneficio ACB, que “constitui uma ferramenta central na
avaliacdo dos beneficios de projetos numa perspectiva global (econémica, financeira,
ambiental e social, nomeadamente)’, e se concluiu que:

O Projeto SINErGIC, analisado apenas na perspectiva restrita aos fluxos
financeiros ou de tesouraria, apresenta um VAL® negativo de 180,5 milhdes de
euros, enquanto, analisado apenas na perspectiva dos custos e beneficios

econdmicos, apreser211ta entdo um VAL muito elevado, superior a 4 mil milhdes
de euros ... uma TIR® de 42,5%.

Esse estudo traz uma andlise financeira do potencial dessa ferramenta, cuja
metodologia evidencia e unifica, em uma unidade de medida (euro), a dimensao dos
resultados obtidos com a utilizagcao dessa ferramenta. Williamson (2008, p. 20) também
destaca a importancia do CTM como suporte ao desenvolvimento sustentavel das
economias, ao mercado e registro de terras, além de subsidiar geograficamente as

decisdes estratégicas de investimentos governamentais:

“Land information has grown in importance over the last few decades, and is
considered by many to be more important and useful to government than in its
traditional role of supporting security of tenure and simple land trading. Land
administration systems and their core cadastral components are evolving into a
new vision and essential infrastructure called iLand that spatially enables
government and provides the “where” for all government decisions, polices and
implementation strategies... Ultimately, spatially enabled land information will
provide the essential link between land administration and sustainable
development.”

20 «

- Valor Atual Liquido” de um montante financeiro.

Taxa Interna de Retorno” de um investimento.
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2.2. Antecedentes ao Estatuto da Terra: breve histérico do CTM nacional

O cadastro territorial foi indiretamente instituido para atender demandas
originadas pela Lei de Terras de 1850, no periodo que antecede o Estatuto da Terra.
Essa lei tem como incumbéncias principais: estabelecer o controle ao acesso da terra
(permitido aos estrangeiros através da compra), regularizar a propriedade (critérios para
legitimacao da posse), bem como a sua demarcacao (Silva 2008, p. 137).

A Lei de Terras definiu os tramites necessarios para se obter esses
resultados, de forma que o acesso legal a terra se faria somente mediante sua compra
e 0 posseiro que tivesse areas cultivadas teria preferéncia se houvesse disputa por
divisas.

Inicia-se um movimento de construcdo do cadastro a partir da atribuicdo ao
Estado de executar a medicdo das areas cultivadas e incultas pelo posseiro. Assim, as
terras cultivadas agregadas as areas especificas de moradia poderiam continuar sob
posse desse ocupante, ainda que as demais (incultas), o Estado cadastraria como terra
devoluta. Os titulos de propriedades das areas cultivadas e da area de moradia seriam
concedidos somente apds tal medicdo e o pagamento do posseiro dos direitos de
chancelaria (Silva 2008, p. 155).

Ao mesmo tempo em que tal lei possuia um viés de controle, estavam
inerentes inimeros aspectos conciliatérios que visavam harmonizar os interesses e
regalias da aristocracia: a) o acesso a terra somente via compra contentava o0s
fazendeiros, pois restringia a posse; b) os imigrantes que tinham recursos podiam
comprar terras, consequentemente geravam recursos ao Estado; c) tanto as posses
retroativas a 1822 como as posteriores eram passivas de regularizacao,
independentemente do tamanho da propriedade; d) aos posseiros ndao se aplicavam
penas ou multas pela ocupacdo de areas que os mesmos cultivassem, apenas nao
teriam o titulo da terra.

A pretensao de organizacao fundiaria das terras particulares e devolutas era

enddgena aos processos propostos pela Lei de Terras, porém, sem uma metodologia
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estruturada. Tal situacdo ocasionou um sério problema de descompasso histoérico entre
o cadastro e o registro de iméveis que existe até hoje no pais®.

Obviamente que esse acontecimento vem de encontro com os “aspectos
conciliatérios” da legislacdo, em prol de interesses “aristocraticos”. Um exemplo do
quao interessante era essa precariedade, era o vinculo desse “patriménio/ativo” como
garantia em concessdes de crédito no meio rural, pois sendo o titulo da terra e o
cadastro vulneraveis, impossibilitava o lastro com o imével de fato.

Para a execucdo da Lei de Terras, foi autorizada a criagdo de uma
Reparticao Geral das Terras Publicas, por meio do Decreto Imperial n° 1.318, de 30 de
novembro de 1854, criado de acordo com o artigo 21 da lei supracitada. Embora
existisse desinteresse pela sua real aplicacdo, o arcabouco legal era incrementado
constantemente, e o0 governo avangava no sentido de implementar a legislagéo.

Essa Reparticdo seria a responsavel ndo s6 pelas medicbes como também
por todo o controle das terras devolutas da nacdo, que se estendia do cadastro das
terras, até a fiscalizacdo das operacbes de venda e promocdo da colonizacdo aos
imigrantes. Esse decreto estabeleceu seu funcionamento e o vinculou a pasta do
Ministro Secretario de Estado dos Negdcios do Império. Esse érgao transpareceu o
interesse dos governantes em iniciar um processo de controle do territorio nacional.

Os dados do cadastro das terras publicas, que compunham as exigéncias
desse decreto, eram coletados pela propria Reparticdo Geral das Terras Publicas, cuja
estrutura nunca foi suficiente para o volume de terras devolutas existente.

Quanto as terras privadas, seus respectivos proprietarios eram obrigados a
registrar as mesmas, de acordo com o Capitulo IX do referido Decreto Imperial (artigo
91). O processo de registro compreendia a entrega da declaracdo ao Vigario de cada
respectiva freguesia do império, denominado popularmente de “Registro do Vigario”, de
acordo com o artigo 97 desse Decreto, in verbis:

2 A capital sergipana, o municipio de Aracaji/SE, é uma das raras excegdes de excelente
exemplo de integragdo entre o cadastro municipal e o Registro de Imoéveis (cartérios). Prado (2009)
determina que o fluxo de dados e informacgdes é o que permite um cadastro integrado com o registro das
propriedades urbanas do municipio. A sincronizagao entre as instituicdes evidencia um modus-operandi
raro na administracdo municipal do pais.
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Art. 97. Os Vigarios de cada huma das Freguezias do Imperio sao os
encarregados de receber as declaragdes para o registro das terras, e os
incumbidos de proceder & esse registro dentro de suas Freguezias, fazendo-o
por si, ou por escreventes, que poderdo nomear, e ter sob sua
responsabilidade.

Ao permitir a definicdo dos limites das terras como parte da declaragao
entregue aos Vigarios, isso €, quando estas eram conhecidas, se origina 0 sério
problema ja citado com o cadastro existente no pais: a inexisténcia de lastro fidedigno
com o registro cartorial, bem como com a localizacdo geografica dessas parcelas
(geodésica). Embora o objetivo do Império fosse o de registrar as terras por meio desse
agente, obviamente, ndo houve rigor ao se definir a metodologia desses levantamentos.

Nao era somente uma questao metodoldgica (que ja era problematica), havia
também os posseiros e grileiros que aproveitaram da precariedade institucional do
registro do Vigario, para obterem os direitos sobre aquela terra, garantidos por esse
registro®.

Permitiu-se o registro de parcelas confrontantes, ou seja, a situacao de fato
nao condizia com a situagao de direito. Havia iméveis de fato que invadiam os limites de
direito de outro. A inexisténcia de uma efetiva fiscalizagdo e metodologia desse
processo corroborava para agdes que desencadeariam os problemas conjunturais do
cadastro nacional. A op¢ao de fornecer ou ndo a informacao requerida pelo Decreto, e
a auséncia de metodologia dos levantamentos sao claros na descricao do artigo 100, in

verbis:

Art. 100. As declaracdes das terras possuidas devem conter: o nome
do possuidor, a designacdo da Freguezia, em que estdo situadas: o nome
particular da situagdo, se o tiver: sua extensdo, se for conhecida: e seus
limites.

E evidente na Lei dessa época o fragil arcabouco institucional e legal que
facilitava essas “atividades”. Ha que se ressaltar o perfil dos executores dessas acdes
que, sem alguma duvida, conheciam tais fragilidades e possibilidades legais, sendo a
maioria de classes sociais bem esclarecidas. Fica clara a razdo do desinteresse por

28 Conjuntamente a Lei de Terras de 1850.
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parte da aristocracia rural e politica, que em muitos casos se confundiam por serem 0s
mesmos agentes.

Esse processo se modernizou com a sancao da Lei n° 1.237, de 24 de
setembro de 1864, que incumbiu aos tabelides de suas respectivas comarcas a
atribuicao de registrar as terras de sua jurisdicdo, porém, sem um critério mais rigoroso
para os possiveis confrontos. Tal fato acarretou um grande problema para o registro de
terras no Brasil: o cartério assumiria um papel que nao garantiria efetivamente a

propriedade, como Reydon (2007, p. 234) retrata:

Mas em 1864 uma nova obrigagcdo institucional acaba por estabelecer uma
tradicdo que perdura até os dias de hoje e que acaba gerando uma maior
indefinicdo e incapacidade de se regular efetivamente o mercado de terras: a
necessidade de se registrarem as posses € as propriedades nos cartorios. De
alguma forma o registro no cartério da ares de legal ao imével sem que haja
qualquer mecanismo que garanta isso.

Ao instituir o cartério como instituicdo para se tramitar o registro de terras, se
atribui uma caracteristica “legal” ao processo, porém, com as mesmas precariedades do
registro do vigario, pois a metodologia adotada nao garantia o registro Unico da parcela
territorial.

Somente apds 26 anos foi que mudou a metodologia do registro imobiliario,
principalmente, quanto as caracteristicas dimensionais (medi¢des), ainda que continue
sendo tramitada no cartério. O Decreto 451-B, de 31/05/1890, instituiu o Sistema
Torrens para o registro e transmissdo de imdveis rurais. Esse evento foi de suma
importancia para o sistema de registro nacional, pois para inscrever ou transmitir
qualquer imobvel, era necessario um requerimento que contivesse os titulos de
propriedade e um memorial contendo todos os limitantes para qualquer confronto com
outras parcelas. Foi um grande avanco na tentativa de disciplinar o processo, porém,
nao interferia diretamente nos registros ja efetivados.

Esse sistema metodologico demandaria significativa fiscalizagdo para atingir
sua eficacia. Entretanto, para a sua consolidacdo, o Estado deveria estruturar-se
operacionalmente, mas nao o fez, e até os dias atuais, nao o faz de forma satisfatoria.

Somado a essa deficiéncia, os registros anteriores a promulgacido dessa lei tiveram
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influéncia na precariedade do processo, pois trouxeram as mazelas da auséncia
histérica de uma rigorosa metodologia.

Ap6s um ano da aprovacao desse decreto, houve a promulgacdo da
Constituinte de 1891 que reiterou, nos mesmos termos, o direito sobre a propriedade
territorial e n&o interferiu no fluxo operacional do registro. Apenas designou a terra rural
como competéncia dos estados da Republica, concedendo-lhes autonomia para
determinar como gerir suas terras. Desta maneira, cada unidade federativa poderia
estabelecer seus critérios de lancar, administrar e fiscalizar esses tributos,
principalmente seus respectivos cadastros.

O mecanismo instituido apdés a Lei de Terras para o levantamento das
posses concedidas pelo governo e ocupadas pelos posseiros foi demarcar apenas as
terras devolutas cuja “existéncia fosse inquestionavel”, por meio das reparticoes criadas
com esse fim. Desta forma, cada estado da nacao tinha a obrigacao de executar tal
tarefa, realizada com pouco compromisso pelas provincias. Porém, mesmo as terras
demarcadas pelo Estado, ndo impediram as ac¢des de ocupacao, justificadas pelo
entendimento conveniente de que “devoluto” significava “devolvida ao governo”,
consequentemente “do povo”.

Seria conveniente que essa intencao estivesse presente nos trabalhadores
que almejassem sua prépria terra para cultivo, podendo ser os principais agentes do
processo de ocupacdo, mas ndo. Essa acdo era praticada intensamente pelos
especuladores e grandes latifundiarios, que sempre fizeram oposi¢cdo a qualquer
politica de reestruturacdo fundiaria no pais, a qual permitisse 0 acesso a terra as
classes menos favorecidas que eram, obviamente, um risco ao seu mecanismo de
instituicao de poder politico e mercantil.

A determinacéo legal de que a terra seria adquirida somente por meio da
compra, corroborou para que também houvesse direcionamento de capital dos
latifundidrios para aquisicdo de éareas, sendo essa a pratica amparada legalmente.
Entretanto, era um mecanismo indutor do movimento de concentracdo fundiaria no pais
e de restricdo do acesso a terra pelos pequenos que nao possuiam capital. Tal situacao
corroborou a manter uma grande maioria em situacées de extrema pobreza, como
afirma Prado Jr. (2000, p. 18):
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Mas o que ficou dito ja nos serve para situar a questdo agraria brasileira, e
coloca-la em seus devidos termos, que vém a ser, em primeiro e principal lugar,
a relacao de efeito e causa entre a miséria da populacao rural brasileira e o tipo
da estrutura agraria do Pais, cujo trago essencial consiste na acentuada
concentracao da propriedade fundiaria.

A preocupacao do governo brasileiro com a caréncia de mao-de-obra no
processo de transicdo do trabalho escravo para o livre incentivou a imigracao, cujo
resultado foi a formacdo de diversas colbnias. Apdés 1888, com a abolicdo da
escravatura, a mao-de-obra, entdo escrava, foi alocada para os fazendeiros sob
condi¢cbes assalariadas (principalmente na cana-de-agucar), pois aqueles nao tinham
acesso a terra prépria, continuando sujeitos indiretamente a exploracéo.

Como sua alocacdao em outra atividade era infima, a mao-de-obra escrava
estava ‘“livre”, no entanto, necessitavam trabalhar para outros, para sua propria
subsisténcia. Desta forma, diante da forca de trabalho disponivel e da politica
imigratéria, os fazendeiros puderam contar com essa grande oferta e a exploraram
ainda mais, obtendo 6timos resultados. Prado Jr. (2000) descreve a estratégia do

governo e seu contexto:

Toda a politica imigratéria e de povoamento no Brasil foi sempre orientada
fundamentalmente pelo critério de proporcionar mao-de-obra para a grande
lavoura. Essa insuficiéncia de mao-de-obra, prejudicial aos interesses dos
grandes proprietarios e empregadores, deu origem a certas formas de
escravidao disfarcada, como a retengéo de trabalhadores por dividas contraidas
junto ao empregador®.

[...] Forca de trabalho de baixo custo relativo, porque mesmo quando
juridicamente livre, era premiada para um mercado de trabalho -cujo
abastecimento ndo sofria a eventual concorréncia de outras alternativas de
ocupacio para os trabalhadores®.

[..] Em suma, os éxitos comerciais da agropecudria brasileira sao
essencialmente devidos a duas circunsténciazs — disponibilidades relativamente
abundantes de terras e de forca de trabalho... 6

2 Prado Jr. (2000, p. 25)
% Prado Jr. (2000, p. 26)
%8 Ibidem, p. 58
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As “disponibilidades relativamente abundantes de terras” que Prado Jr.
(2000) se refere, de forma n&o tdo abundante, continuam disponiveis e desprovidas de
controle pelo Estado, ou seja, muita terra ainda é objeto de descoberta e especulacéo
de oportunistas que conhecem bem sua situacéao “promissora de lucratividade”.

Portanto, o cadastro de terras no Brasil se origina de uma forma de
deficiéncia induzida de controle Estatal, que propiciou a realizagdo de lucros de uma

minoria, mediante os mencionados dispositivos legais.

2.3. O Estatuto da Terra: insercao oficial do Cadastro

Foi com a Lei n°4.504 de 30 de novembro de 1964 (“Estatuto da Terra”), que
se criou o Cadastro de Imoveis Rurais do Brasil cuja responsabilidade foi atribuida ao
Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA). Com esse ato, se inicia um processo de
institucionalizagcdo do Cadastro Técnico, que, embora embriondrio, foi um marco
histérico. Como ressalta Loch (2005, p.85), “[...] é a primeira vez que uma lei brasileira
citou o termo ‘Cadastro Técnico”.

A regulacao dos bens iméveis rurais, bem como o acesso as terras no pais,
em sincronia com a execucao da Reforma Agraria e de Politicas Agricolas, sdo os
cernes dessa lei. Estas caracteristicas contribuiram muito para a instrumentalizagdo do
cadastro, pois o coloca em posicdo de destaque frente aos propédsitos do Estatuto da
Terra.

Uma das primeiras agdées com esse foco foi quando o entdo Instituto
Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA) foi incumbido pela legislacdo de tragar o perfil
sécio-econdmico e identificar a estrutura agraria das terras nacionais, conforme artigo

43 do referido Estatuto, in verbis:
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Art. 43. O Instituto Brasileiro de Reforma Agraria promovera a
realizagdo de estudos para o zoneamento do pais em regibes homogéneas
do ponto de vista sécio-econdmico e das caracteristicas da estrutura agraria,
visando a definir:

| - as regibes criticas que estdo exigindo reforma agraria com
progressiva eliminacdo dos minifundios e dos latifundios;

Il - as regides em estagio mais avangado de desenvolvimento social e
econbémico, em que ndo ocorram tengdes nas estruturas demograficas e
agrarias;

lll - as regides ja economicamente ocupadas em que predomine
economia de subsisténcia e cujos lavradores e pecuaristas carecam de
assisténcia adequada;

IV - as regides ainda em fase de ocupacao econdmica, carentes de
programa de desbravamento, povoamento e colonizacao de areas pioneiras.

E a partir dessa caracterizacdo que foram elaboradas as agbes que o
Estatuto da Terra determinava. Para definir os elementos essenciais dessa primeira
etapa, se fazia necessario a andlise do cadastro existente como base, além da
definicao de acdes focadas na sua reestruturacédo e atualizacdo. Condicdes que seriam
imprescindiveis, como se evidencia no § 1°, do artigo citado anteriormente em conjunto

ao artigo 46, in verbis:

§ 1°- Para a elaboracao do zoneamento e caracterizagdo das areas
prioritarias, serdo levados em conta, essencialmente, os seguintes elementos:

a) a posicdo geografica das areas, em relagdo aos centros
econdmicos de varias ordens, existentes no pais;

b) o grau de intensidade de ocorréncia de areas em imdveis rurais
acima de mil hectares e abaixo de cinqlenta hectares;

¢) o numero médio de hectares por pessoa ocupada;

d) as populagbes rurais, seu incremento anual e a densidade
especifica da populagéo agricola;

e) a relagao entre 0 numero de proprietarios e o nimero de rendeiros,
parceiros e assalariados em cada area.

(...)

Art. 46. O |Instituto Brasileiro de Reforma Agraria promovera
levantamentos, com utilizacdo, nos casos indicados, dos meios previstos no
Capitulo Il do Titulo I, para a elabora¢do do cadastro dos imoveis rurais em
todo o pais, mencionando:

| - dados para caracteriza¢do dos imoveis rurais com indicagao:

(-r)

Il - natureza e condigbes das vias de acesso e respectivas distancias
dos centros demograficos mais préximos com populagao:

(-r)

Il - condigdes da exploragédo e do uso da terra, indicando:
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Diante da demanda por dados cadastrais e das estruturas regionalmente
descentralizadas, o IBRA poderia determinar as acdes, mediante esse instrumento
legal. Porém, foram os érgaos regionais 0s responsaveis pela organizacao desses
cadastros, conforme o § 2°, do artigo 46, in verbis:

§ 22 Os cadastros serdo organizados de acordo com normas e fichas
aprovadas pelo Instituto Brasileiro de Reforma Agraria na forma indicada no
regulamento, e poderdo ser executados centralizadamente pelos érgdos de
valorizagdo regional, pelos estados ou pelos municipios, caso em que o
Instituto Brasileiro de Reforma Agréria lhes prestarda assisténcia técnica e
financeira com o objetivo de acelerar sua realizagdo em areas prioritarias de
Reforma Agréria.

Como existiram acgdes regionais isoladas ao longo do tempo, a composicao
de uma base nacional integrada, dependia diretamente de varios 6rgaos. Essa era a
Unica alternativa para atender a necessidade do Estatuto, porém, o cadastro herdado
desses 6rgaos era repleto de inconsisténcias estruturais histéricas (como o conflito do
registro de iméveis com a situacao de fato).

Ha que se observar também que ja havia a previsdo de uma possivel
delegacdo dessa atribuicdo para os municipios. Ainda que isso sé ocorreu em casos
isolados em que o territério objeto fazia parte de algum programa estratégico de
reforma agraria. Porém, esse funcionamento era comprometido, pois existiam todos
esses problemas para a concepg¢ao de uma base cadastral Unica, em conjunto com a
auséncia de uma diretriz nacional® para o instrumento “cadastro”.

Ja o Decreto n° 55.891, de 31/03/1965 regulamenta os Levantamentos
Cadastrais, cuja finalidade se estende aos langamentos fiscais e a necessidade basica
de conhecimento da estrutura territorial para fins de planejamento. Nesses termos, o
processo para apuragao das informacdes dos imédveis rurais era e ainda é declaratorio,
isso é, o proprietario deve preencher os formularios expedidos pelo IBRA e suas
regionais. Esse cadastro compreenderia todas as terras rurais: particulares, publicas,
devolutas e as dos posseiros. A periodicidade de atualizacdo cadastral era de cinco em

27 A Portaria Ministerial n° 511, de 7 de dezembro de 2009, elaborada pelo Ministério das
Cidades, que trata sobre estas diretrizes. O assunto sera tratado em tépico a seguir.
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cinco anos (artigo 52). O Estatuto da Terra no § 4° do seu artigo 46 também prevé o
mesmo prazo.

Por outro lado, embora exista a determinagdo de uma constante atualizacéao
cadastral de 5 em 5 anos®®, que deveria ser realizada pelo ente cuja competéncia lhe
era atribuida. Primeiramente, em vista ao déficit histérico de uma estrutura operacional
qgue pudesse realizar satisfatoriamente esse cadastro e fiscaliza-lo; e em segundo lugar
porque adotavam as auto-declaracées como “verdadeiras”, as designando como o
unico documento no qual se poderia basear para alimentar a base. Obviamente que
esse € um processo muito cémodo ao ente competente e conivente com a evasao
fiscal. Mobilizar recursos para fiscalizar um tributo de baixo retorno financeiro ja ndo
seria uma medida compensatéria, e quando somada ao passivo politico gerado, seria
impraticavel.

A especulagdo nao era o unico fator que inibia essa acao cadastral. A terra
também representava uma excelente opcdo de investimento como reserva de valor,
principalmente quando inserida em economias inflacionarias ou instaveis, em razao da
sua liquidez e valorizacdo. Durante a década de 1980, Sayad (1982, p. 89) reconhece
as caracteristicas da terra e a classifica como um excelente ativo em vista a “idade
recente e a prdpria instabilidade observada nos mercados financeiros no Brasil’, cuja
vulnerabilidade é evidente na histéria econémica do pais.

Embora ndo exista atualmente tamanha instabilidade no sistema econémico
nacional, a terra permanece como um dos principais ativos de reserva de valor, por

estar enddgena aos principios capitalistas, como Sayad (1982 p. 88) define:

A terra representa para diversas economias uma reserva de valor, ou seja, um
ativo real que consegue transferir poder de compra de um periodo para outro.
Assim, a terra permite, enquanto reserva de valor, congelar ou mesmo valorizar
0S recursos que os capitalistas ndo desejam investir em ampliacdo de capital
produtivo.

Uma caracteristica conservadora para qualquer agente é deslocar o seu
capital para aquisicdo desse ativo, enquanto nao identifica melhor oportunidade de

*8 | ei 5.868/72 que determina a atualizacdo cadastral nesse prazo, conforme seu §1° do seu
artigo 1°.

63



rentabilidade, pois diante de um cenario instavel ou especulativo, a mobilizacdo de
recursos para a terra se concretiza por ser segura e rentavel. Esse ativo real com
potencial de valorizagdo se institui como um negécio muito lucrativo. Longo (1982, p.
200) comenta essa légica de especulacao:

O conceito de especulagdo como utilizado aqui refere-se as expectativas sobre
o valor futuro da terra em relagéo a outras oportunidades de investimentos. Se o
proprietario acha que a manutengdo de um lote de terra proporciona retorno
mais elevado do que o retorno em qualquer outro investimento, ele nao ira
explorar ou vender sua terra. Se, entretanto, o retorno esperado da terra
inexplorada é reduzido em relacdo ao retorno de investimentos alternativos, a
terra sera explorada ou vendida.

Historicamente, os posseiros e especuladores, resistiam as mudancas que
pudessem influenciar negativamente o bom andamento dessa atividade, além de contar
com uma conjuntura propicia a essas praticas, como retrata Silva apud Reydon (2007,
p.227):

Osoério Silva (1996) afirma que partiu dos grandes proprietarios a maior
resisténcia a aplicacdo da Lei de Terras. Essa resisténcia se explica porque ao
recusarem a demarcar suas terras (definindo legalmente seus direitos de
propriedade) os fazendeiros ficavam livres para manter reservas de terra para
apropriagao futura (ou seja, o poder de fato sobre os direitos de propriedade).
Essa atitude denotava o quanto o processo de apropria¢do fundiario predatério
era extenso e, ao mesmo tempo, quao fracos eram o Estado e o ambiente
institucional para imporem restricdes a obtengédo de terras publicas através da
figura da posse.

Para realizar esses lucros ou essa reserva de valor é necessario “apropriar’
esse ativo. Como Silva retrata anteriormente “quéo fracos eram o Estado e o ambiente
institucional’ que permitiu (e permite) por meio “da figura da posse” ter direitos sobre
aquela propriedade. Portanto, se faz necessario analisar a evolucdo do direito de
propriedade privada no Brasil.

Sobre isso, ha uma histérica presenca de dispositivos legais, ainda que sua
aplicagéo ha sido sempre marginalizada e precaria. Reydon (2007, p. 227) aponta:
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E essa falta de regulacao, efetiva e ndo de regras, decorre e é determinada
pelas possibilidades de se especular com terras — isto €, ganhar dinheiro com a
compra, manutengdo e posterior revenda de terras em qualquer de suas
formas®™.

As “regras” as quais Reydon (2007, p. 227) se refere estao na legislacao que
de fato existe. Mas a “falta de regulacao, efetiva’ se refere a aplicacao e fiscalizacao
desses dispositivos que, uma vez nao existindo, possibilita o exercicio da figura da
posse, institucionalizada nesse processo € harmonizada pela possibilidade de uma
futura regularizagéo — fechando o circuito e garantindo, assim, ao especulador, o direito
sobre a propriedade privada. Esse direito é assegurado legalmente desde a
constituicdo imperial de 1824, mas a regulamentacéo juridica da propriedade agraria s6
ocorre mesmo em 1850 com a Lei de Terras. E, conforme Camargos (2001, p. 26), um
dos objetivos dessa lei é o “de legalizar a irregular situacdo dos sesmeiros e
concessionarios inadimplentes e dos posseiros ndo amparados em qualquer titulo
legal”. No entanto, essa lei “mostrou-se de parca aplicabilidade em face da realidade
brasileira, ndo atingindo o objetivo de regular a propriedade imobiliaria rural” (Camargos
2001, p. 26).

Enquanto a Lei de 1850 chancela as praticas irregulares e nao viabiliza a
regulacao territorial, o Estatuto da Terra traz consigo a insercdo do Cadastro como um
instrumento na ordenagéo territorial. Além de uma inovacgao, evidencia a “observancia
do bem-estar social”, o que contribuiria para disciplinar a conduta do uso e ocupac¢éo do
solo, combatendo, ainda que timidamente, os investimentos isolados motivados
exclusivamente pela especulacao imobilidria ou reserva de valor. A partir de entao,
inicia-se um movimento em que a ordem e o interesse social devem prevalecer ao do
individuo, muito embora a aplicabilidade da legislagao no decorrer dos anos, nao seguiu
fielmente como determinava em seu contexto, pois tais interesses sociais,

ocasionalmente conflitavam com aqueles da aristocracia local.

 “Em Reydon (1992) apresentamos que toda e qualquer decisdo de investir, quer na forma de

aquisicdo de ativos quer na produgdo, segundo Keynes (1936), leva em conta uma aposta no retorno
futuro dessa aquisicdo. Como o futuro € incerto, o ambiente institucional, nas palavras de Keynes a
convencdo — isto é, as regras estabelecidas (explicitamente ou implicitamente) -, é que da pardmetros
melhores para essa aposta. O que se verifica é que o ambiente institucional criado para a propriedade da
terra no Brasil sempre gerou ganhos elevados para os especuladores nesse mercado”.
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Embora o principio da funcado social da propriedade seja um elemento
integrado ao arcabouco legal que, se aplicado efetivamente, contribuiria para a
regulacao fundiaria, a regulacao ideal seria aquela que tivesse uma intensa participacao
social, ndo se limitando as politicas publicas daqueles que possuem a competéncia de
regular esse ativo, cuja deficiéncia se mostra pela histéria fundiaria, como cita Reydon
(2007, p. 228):

Portanto, a regulacao ideal seria aquela na qual a sociedade pudesse definir o
uso adequado do solo quer do ponto de vista produtivo, quer para habitacdes,
preservando simultaneamente o meio-ambiente: no meio rural, seria através do
efetivo controle da ocupacéo das terras devolutas e das transformacées nelas
operadas, assim como através de zoneamentos; no espago urbano, criando
espagos de especulacdo, normalmente com loteamentos para classes de renda
elevada, para os capitais aplicados nessa esfera, e, simultaneamente,
preservando 0 meio ambiente e criando espacos de formacdo de loteamentos
de classe média e baixa.

No decorrer desse estudo sera citado como os dispositivos que compdem o
arcabouco legal sdo previstos nas principais leis sobre o tema, reforcando a afirmacéao
de Reydon que o problema esta diretamente associado a aplicacdo das regras € nao a
falta delas. Enquanto o contribuinte ndo for fiscalizado para que cumpra com suas
“obrigacdes fiscais”, nenhum tributo servira sequer de apoio para a mudanga na
estrutura agréria do pais.

Ha caracteristicas previstas legalmente que induzem a uma melhor utilizagao
destas terras que lograriam a ocupacao (ou nao ocupacao) ideal do solo, visando a
coletividade, ou seja, ao interesse social.

O direito a propriedade continuou sendo igualmente tratado nas
Constituicoes de 1891, 1934, 1937 e 1946. No entanto, independentemente das cartas
magnas, a origem da forma de apropriacdo e ocupacao do solo com viés especulativo
estd no passado, na extincdo do regime das Sesmarias, que permite iniciar um
processo de apropriacdo extralegal. Praticas de “posse” ou “ocupacdo do solo” se
tornam usuais, e viram rotina nas terras nacionais, chanceladas na década de 1950,
como Reydon (2007, p.233) retrata:
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Mas em fungdo dos interesses dos proprietarios do pais, a Lei de Terras
manteve a possibilidade de regularizagdo das posses, possibilitando a
ocupacdao de terras devolutas e inviabilizou o estabelecimento de um cadastro.
Isto €, sempre ha a possibilidade de serem regularizadas as posses que eram
fruto de ocupacodes de terras devolutas.

A possibilidade de ocupacédo de terras devolutas “poderia” ser inviabilizada
na eventualidade do estabelecimento de um cadastro, sendo esse um dos motivos que
ocasionava resisténcia para sua implantagcdo. As classes mais privilegiadas se
beneficiaram da inexisténcia de qualquer tramitacdo burocratica para a pratica de
apropriacdo, em vista que somente necessitavam ocupar o territério de fato, e passado
um periodo (seja curto ou ndo), se iniciava o processo necessario para lograr o direito
sobre a propriedade da terra ocupada.

Um elemento legal no combate a essas praticas é a aplicagdo da fungao
social da propriedade, que passa a ser parte integrante da carta magna a partir da
Constituicao de 1967, alterada pelo artigo 153 da Emenda n° 1 de 1969, que mantém ‘“a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida e a liberdade, a seguranca e a
propriedade”. O inciso lll, do artigo 160 acrescenta ainda, in verbis:

Art. 160. A ordem econdmica tem por fim realizar o desenvolvimento
nacional a justi¢a social com base nos seguintes principios:

(..))

[ll — fungdo social da propriedade.

Essa insercao e percepcao da importancia de analisar a estrutura territorial
como um todo & fundamental para o desenvolvimento regional e nacional. Deve existir
sincronia entre as esferas do governo, cabendo tratar as particularidades locais, apenas
na etapa de implantacdo. Adaptando caso a caso, em virtude da citada especificidade
regional, mas em prol de um foco Unico, ou seja, a seguranca juridica da propriedade
da terra, que é o resultado do efetivo controle do uso e ocupacao do solo.

A legislagéo foi sendo preparada com esse intuito. Mas ndo bastam leis!
Deve-se insistir sobre os aspectos culturais inerentes nestas instituicdes, desde o
operacional até as chefias, e somente com essa adequacao sua aplicabilidade sera

efetivada e perpetuada. Embora esse segundo elemento seja um dos grandes desafios
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para a administragéo publica em todas as esferas ja que ndo ha uma regra uniforme de
como resolver-lo. Cada regido € um caso isolado, podendo ter ou ndo similaridades
com outra. O que é retrato de funcdo social numa cidade metropolitana onde
prevalecem construgdes verticais, ndo sera funcao social numa cidade histérica do sul
de Minas Gerais, por exemplo.

Ademais, segundo o texto Constitucional de 1967 (paragrafo 2° do artigo 22),
a zona rural, embora parte integrante do territério do municipio, tinha a administracao, a
fiscalizacdo e o lancamento do Imposto Territorial Rural (ITR) sob responsabilidade da
Uniao.

As propriedades rurais, que sao o fato gerador desse tributo, deveriam ser
utilizadas de modo compativel com o interesse social coletivo. Diante disso, deveria
também ser induzido o uso da propriedade resguardando o interesse social, cuja
definicdo estd imposta na Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 186, o qual

I30

estabelece detalhadamente a funcao social®™ da propriedade rural, in verbis:

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

| - aproveitamento racional e adequado;

I - utilizacgdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservagdo do meio ambiente;

[l - observancia das disposicoes que regulam as relagbes de
trabalho;

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

As propriedades rurais estao sujeitas as politicas de reestruturacao fundiaria
do pais, e devem observar os requisitos citados anteriormente para o fiel cumprimento
da fungéo social oriunda de sua caracterizagdo. A Lei 8.629, de 25 de fevereiro de
1.9983 regulamenta esse tema e caracteriza para sua aplicabilidade cada um dos 4

% A Constituicao Federal de 1988, em seu artigo 170, define a fungao social da propriedade como
principio da ordem econdémica nos mesmos moldes da carta de 1967.
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requisitos descritos anteriormente no artigo da constituicdo. In verbis, na Lei
8.629/1993:
Art. 9. ...

§ 12 - Considera-se racional e adequado o aproveitamento que atinja
os graus de utilizagdo da terra e de eficiéncia na exploracdo especificados
nos §§ 12 a 72 do art. 6° dessa lei.

§ 2° - Considera-se adequada a utilizacdo dos recursos naturais
disponiveis quando a exploracdo se faz respeitando a vocag¢do natural da
terra, de modo a manter o potencial produtivo da propriedade.

§ 3?2 - Considera-se preservacao do meio ambiente a manutengéo das
caracteristicas préprias do meio natural e da qualidade dos recursos
ambientais, na medida adequada a manutencdo do equilibrio ecolégico da
propriedade e da salde e qualidade de vida das comunidades vizinhas.

§ 4° - A observancia das disposicdes que regulam as relagbes de
trabalho implica tanto o respeito as leis trabalhistas e aos contratos coletivos
de trabalho, como as disposicbes que disciplinam os contratos de
arrendamento e parceria rurais.

§ 5° - A exploragdo que favorece o bem-estar dos proprietarios e
trabalhadores rurais é a que objetiva 0 atendimento das necessidades béasicas
dos que trabalham a terra, observa as normas de seguranga do trabalho e
nao provoca conflitos e tensdes sociais no imével (Lei 8.629/1993).

Novamente, como se observa, as bases legais ja estdo devidamente
definidas, ainda que, apesar da lei reforcar justamente o arcabouco institucional ja
citado, ha uma distancia desproporcional entre a situacdo de fato das propriedades
rurais (e urbanas) e a estrutura ideal proposta pela lei. Na teoria, a propriedade rural
que nao atender todas as exigéncias feitas anteriormente sera passiva de
desapropriacao pelo Estado. Contudo, a aplicacdo € deficiente e dificultada pela
operacionalidade dos entes competentes para fazé-lo. Ainda que haja dispositivos que
sustentariam uma acéao efetiva do Estado, como de fato esta ocorrendo.

E importante resgatar que a fiscalizagdo poderia ser intensificada em luta
contra o ndo cumprimento da ordem econémica e social estabelecida, prevista na

legislagao, sendo um elemento que fundamentaria essa acdo®' efetiva.

8 Segundo artigo 2° da Lei 8.629/93: “A propriedade rural que ndo cumprir a fungdo social
prevista no art. 9° é passivel de desapropriacdo, nos termos desta lei, respeitados os dispositivos
constitucionais’.
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A importancia de tratar aspectos institucionais e legais da fungédo social da
propriedade esta associada ao objeto de estudo dessa dissertacdo, pois toda a
instrumentalizacao necessaria para a descentralizacdo do ITR permitira a aproximacgao
do ente governamental, com a “situacdo de fato” das terras publicas e privadas. O
municipio, representante legal do Estado na esfera local, devera ter sua conduta
pautada pela obrigacdo acessoria de fiscalizacao que lhe sera atribuida pela Secretaria
da Receita Federal (SRF). Deve adotar ainda, medidas que convirjam para que todo
seu territério cumpra com sua funcdo social, obviamente que a totalidade em um
primeiro momento é impraticavel, diante das inumeras tarefas que compdem tal
descentralizacdo, mas esse enquadramento prevalecera como a meta a permear as
acoes locais desse processo.

A prevaléncia do interesse social em harmonia com o territério, tem que ser
planejada e tratada como um processo, € que ndo se torne uma agao isolada no
espaco ou tempo. Por isso, é imprescindivel o planejamento de como se pretende que
0 municipio se desenvolva, e esse papel é exercido institucionalmente e legalmente
pelo Plano Diretor da Cidade. A Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, denominada
“Estatuto da Cidade”, instituiu esse plano, com a finalidade de planejar as demandas
locais de curto, médio e longo prazo, bem como sua harmonizagdo com a vocagao
econdmica de cada regido.

Um plano eficiente e eficaz deve transcender as demandas originadas
exclusivamente em circunstancias politicas que tenham o fim de priorizar uma minoria
da sociedade. E isso se pretende alcancar estruturando o uso e ocupacédo do solo de
acordo com as estratégias de desenvolvimento tracadas no plano diretor da cidade.
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2.4. A complementacido do Cadastro com o Registro de Iméveis

Os cartorios sao entes responsaveis pela execucao do registro de iméveis,
trazendo em sua concepcédo atividades comumente do terceiro setor, ainda que, com

um carater hibrido, como descreve Ribeiro (2009, p. 1):

Os cartérios ou serventias extrajudiciais sdo entes de colaboracdo que
prestam servigos de utilidade publica a sociedade e que, por seu carater
hibrido - natureza privada da organizagao e utilidade publica dos servigos
prestados -, equiparam-se ao que se convencionou chamar Terceiro Setor.

Os servigcos de utilidade publica prestados e seu gerenciamento privado
foram elementos que corroboraram para a oficializacdo das praticas especulativas com
terras no pais, pois as escrituras sao lavradas mediante o mero ato de registro do
imével. Consequentemente instituido o direito sobre aquele imovel.

Porém, ainda que o cadastro ndo tenha a mesma caracterizagao juridica que
tem o registro, aquele é utilizado para as tramitacdes burocraticas e administrativas
sobre os imoveis territoriais como na cobranca do ITR, podendo frequentemente haver
divergéncias de informacdes entre os dois (a dimensao de suas areas, por exemplo),
que poderiam inexistir caso houvesse sincronia na tramitacdo de dados entre eles.

Brasil comparte com outros paises o “Modelo Latino” no qual “as fungbes
notarias sao realizadas por profissionais do direito que, em principio, prestam
assessoria juridica aos cidadaos, conferem autenticidade e fé publica aos atos nos
quais intervém, estando sujeitos ao controle pelo Poder Publico” (Ribeiro 2009, p. 4).
Esta forma privada / publica por um lado resolve os problemas de corrupcao e
clientelismo existentes, mas, por outro, mantém as dificuldades de operacionalizacao,
como trata Ribeiro (2009, p. 6):

Apoés breve histéria das fungbes registrais e notariais, destacou-se a
inquestionavel natureza publica desses servicos. A matéria é complexa e
passa tanto pelo enfrentamento de posicoes ideoldgicas como, sobretudo, por
uma compreensao profunda sobre a dinamica do sistema econémico e social,
que exige mudangas nas instituicdes e no aparelho do Estado.
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A solugao dos problemas afetos aos cartorios nao esta na sua estatizagdo ou
privatizacdo, mas na profissionalizagdo e inovacdo dos servigos e,
indiscutivelmente, no restabelecimento de relagcbes entre esse segmento de
atividade e o Poder Publico, em um contexto de Estado de Direito,
respeitados os direitos sociais e de propriedade, a transparéncia das
informacdes e 0 acesso do cidadao por meio do uso intensivo de tecnologia e,
sobretudo, da simplificacdo de procedimentos burocréticos.

As mudancas inerentes ao sistema que rege o funcionamento dos cartorios
requerem um entendimento dos interesses enddgenos. “Estatizar ou privatizar” ndo é a
questao! Assim simplesmente se altera o executor da acdo. Ha que tratar suas
tramitacbes de forma que impossibilite ou ao menos dificulte a execucdo desses
servigos publicos com fins individualistas, tanto no nivel operacional (que é o mais
simples e depende de reorganizacao funcional) quanto na dindmica do sistema
econbmico e social que chancela os interesses privados perpetuados ao longo da
formagé&o econdémica do pais.

Por outro lado, o cadastro em suas atribuicdes, passa pela mudanca
estrutural ocorrida em 1970, com o Decreto-Lei n° 1.110, o qual criou o Instituto
Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (INCRA), vinculando-o diretamente ao
Ministério da Agricultura. Em raz&o a necessaria reestruturacdo cadastral brasileira, em
1972, foi promulgada a Lei n° 5.868 que instituiu o Sistema de Cadastro Rural Nacional
com a finalidade de ‘“promover a integracdo e sistematizagcdo de coleta, pesquisa e

n32

tratamento de dados e informagbes sobre o uso e posse da terra™, unificando a

absorcao dos seguintes cadastros:

Cadastro de Iméveis Rurais;

Cadastro de Proprietarios e Detentores de Iméveis Rurais;

Cadastro de Arrendatarios e Parceiros Rurais;

Cadastro de Terras Publicas.

% Erba (2005)
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A efetivacdo dos cadastros de imdveis rurais se fazia com os critérios
definidos pelo INCRA, que ressalva que os documentos emitidos para fins cadastrais,
denominados Certificados de Cadastro de Imoveis Rurais, ndo eram prova de direitos

de propriedade sobre as terras, de acordo com o artigo 3 da Lei n°5.868:

Art. 32 - O Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria - INCRA,
fornecera o Certificado de Cadastro de Iméveis Rurais e o de Arrendatarios e
Parceiros Rurais, na forma prevista nesta lei.

Paragrafo unico. Os documentos expedidos pelo INCRA, para fins
cadastrais, ndo fazem prova de propriedade ou de direitos a ela relativos.

Sempre houve uma confusdo entre o registro e o cadastro de imoveis,
embora legalmente definido que esse Ultimo ndo represente qualquer direito sobre a
propriedade da terra, ele era em muitas ocasides de fato utilizado como “prova de
propriedade”.

Para avancar na compreensao da implantacdo de uma politica sistematizada
de manutencdo do Cadastro nas municipalidades € importante reforcar a diferenca
entre registro e cadastro, pois tal diferenca, influencia diretamente na operacionalizacéao
tanto do CTM quanto do CNIR, que a Lei 10.267/2001% instruiu. E para isso, o
presidente do Instituto de Registro Imobiliario do Brasil (IRIB) Sérgio Jacomino (2002),

comenta o ponto:

O erro essencial desse projeto que redundou na Lei 10.267/2001 foi a timidez.
Ou a inseguranga de lancar-se no mar proceloso das decisdes acertadas.
Abusando mais uma vez das parabolas, devemos dar a César o que é de
César, os dados cadastrais sao do cadastro. A ele incumbe o zelo e guarda dos
dados identificadores das parcelas. Fazer do registro o depositario de uma
colegao de variaveis que vao definir a figura do imdvel € insistir no erro de que o
registro pode ser o cadastro — o que acarreta, por via de uma légica cruel, que
pretendam (e ndo sdo poucos) que o cadastro possa ser o registro! Vejamos
como o Ministério do Desenvolvimento Agrario nos apresenta a Lei 10.267/2001
“Lei de criacao do Sistema Publico de Registro de Terras”. O registro publico da
Lei 6.015/73 ndo era assim tdo publico? E o cadastro do INCRA agora é o
registro de terras? E o registro de imbveis ndo é registro de terras? E o
cadastro, o que €?

% Esta lei ser4 tratada no item 2.4.3.
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Mas, por que é importante definir bem o papel do registro e do cadastro?
Pelo simples fato de que o cadastro brasileiro de terras estaria na mesma direcdo dos
melhores cadastros existentes do mundo quando seu controle estiver estruturalmente
separado de outras atividades, pois se avanca no sentido de erigir as bases
necessarias para que futuramente os municipios possuam o “Cadastro Unico”.

Alguns municipios brasileiros estdo bem avangados nesta reestruturacao e
mudanca cultural (Porto Alegre, por exemplo). A definicdo de Cadastro Unico é
condizente com o CTM (diversos usuarios / instituicdes) conforme citacdo de Philips
(2002) referente a Lei 10.267/2001:

E preciso experiéncia com a aplicagdo do novo artigo, com as suas
conseqliéncias técnicas para o levantamento, para estender esta norma
também as areas urbanas, para modelar, algum dia aquele “Cadastro Unico”,
que representaria o territério completo de cada municipio.

Este cadastro Unico nos fornecera a base técnica para criar um Sistema de
Informacgbes Territoriais de todo o municipio, para fins da rigorosa
documentacao de todas as unidades territoriais, para a aplicagcdo administrativa
das mais diversas instituicdes, publicas ou privadas, e também para fins
técnicos.

Essa proposta, por sua vez, objetiva ndo so6 integrar os diversos cadastros
existentes nas diversas areas de um municipio, como integra-los efetivamente com o
registro. A partir dai, a informacao oriunda dessa base cadastral poderia ter lastro com
o direito de propriedade, ou seja, o titulo do imdével, permeando nos aspectos juridicos
do territério. Loch e Erba (2007, p.5) enfatizam tal necessidade e complementam com o
Sistema de Publicidade Imobiliaria:

O Cadastro Territorial deve ser hoje eminentemente Multifinalitario e
participante ativo do processo de planejamento como fornecedor de
informacdes confiaveis, precisas e atualizadas dos meios fisico, juridico,
ambiental, social e econémico que fazem parte da realidade da sua jurisdi¢ao.

E imprescindivel a coordenagédo entre o Cadastro Territorial - que publicita a
realidade fisica de fato - e o Registro de Imoveis — que publicita os direitos
expressados nos titulos - sob pena de cair num sistema de clandestinidade de
Publicidade Imobiliaria. Para os casos em que o Cadastro Territorial se encontra
desconetado do Registro de Titulos de Propriedade, o sistema de Publicidade
Imobiliaria perde eficiéncia, devido a que é impossivel quantificar a qualidade
das transmissdes anteriores e efetuar o controle administrativo.
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Carneiro (2001, p. 2) reforca a possibilidade de integracdo entre os entes
federativos responsaveis pelos cadastros (urbano ou rural) e os cartérios de registro de

imoveis:

[...] apesar de trabalharem separadamente — os cartérios como entidades
supervisionadas pelo Poder Judiciario, e o cadastro imobiliario por
departamentos ou se¢bes da administracdo publica municipal (predial e
territorial urbano) e federal (territorial rural), conjugam-se em vdérias
oportunidades.

Além de citar a organizacgao existente, Carneiro (2001) exemplifica a possivel
metodologia para operacionalizar essa integragao:

O entrosamento verifica-se quando as repartigdes publicas exigem o registro
dos documentos para poder averba-los nos respectivos cadastros imobiliérios,
ou quando os cartérios de registro exigem as plantas de loteamento, de
construgéo e reforma, ou certiddes narrativas dos 6rgaos competentes das
prefeituras municipais para poder registrar ou averbar titulos ou atos e fatos
juridicos . No caso de propriedades rurais, o nimero de sua inscricdo no INCRA
constitui uma das primeiras exigéncias destinadas a caracterizagdo e a
especializagdo do imoével.

Existem exemplos de acdes cadastrais de consolidacdo em bases
unificadas, condizentes com estas possibilidades. Algumas cidades brasileiras tiveram a
iniciativa de implantar o Projeto Unibase, cuja proposta era a unificacdo de bases
cartograficas da Regiao Metropolitano do Recife, podendo a partir dessa se estender a
diversos temas pertinentes a administracdo municipal e de outros entes, sejam eles

privados ou publicos, com dados passivos de integragéo.

O papel de gerenciar a informacao pertinente a caracterizacao do territério,
segundo a Carta Magna de 1988, é atribuido ao Estado, porém, ainda ha muito que
fazer a respeito. As acdes constam no artigo 21, a seguir:

Art. 21. Compete a Unido:
| - manter relacbes com Estados estrangeiros e participar de
organizagbes internacionais;
IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagéo do
territorio e de desenvolvimento econdémico e social;
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Xl - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessé@o ou
permissao:

a) os servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

b) os servigos e instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento
energético dos cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde se
situam os potenciais hidroenergéticos;

C) a navegacgao aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuaria;

d) os servicos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos
brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou
Territério;

e) os servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

(...)

XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos
e definir critérios de outorga de direitos de seu uso;

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitagdo, saneamento bésico e transportes urbanos;

A elaboragdo e execugdao de planos nacionais de ordenacdo do territério,
desconhecendo seu uso e ocupacdo, acarretaria no planejamento de acbes néao
condizentes com a situagao de fato, e de sucesso altamente comprometido, motivo pelo
qual o inciso IX aponta a necessidade de uma base cadastral sélida. Assim como o
controle dos servicos listados nos sub-itens do inciso Xll, bem como os incisos XIX e
XX, pressupéem uma base cadastral razoavel, pois do contrario, também
comprometeriam as atividades fins relacionadas nesse artigo.

O plano de ordenacédo territorial € de suma importancia para gerir 0s
ecossistemas existentes nas terras nacionais, pois somente por meio da identificacédo e
da limitacdo de areas que devem ser protegidas é que se avancara significativamente
na preservacao do meio-ambiente. Essa € também uma das principais razées que
envolvem o tema do Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM). A responsabilidade do
Estado em ter uma conduta condizente com a preservacdo do meio-ambiente para as

geracdes futuras esta prevista na carta magna de 1988, artigo 225, in verbis:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva- lo para as presentes e futuras geragoes.

Além de necessario como instrumento para disciplinar o uso e ocupacao do

solo, o CTM é imprescindivel para auxiliar na aplicagcdo do artigo 225 citado. O § 5°
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referencia diretamente as terras devolutas ou arrecadadas pelo Estado, que até o

presente nao foram totalmente identificadas, in verbis:

Art. 225.[..]

§ 5° - Séo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos
Estados, por agbes discriminatérias, necessarias a protecdo dos
ecossistemas naturais.

“Sao indisponiveis’, porém, onde estdo todas “as terras devolutas ou
arrecadadas pelo Estado’? A ineficacia das acées em prol do meio-ambiente, face a
auséncia de informacgéo é evidente, pois permite a especulacdo em terras sem lastro
algum, além da inaplicabilidade desse dispositivo legal. A fragilidade da preservagao do
meio-ambiente é alta, quando o territério alvo se enquadra na situacao especulativa de
nao possuir registro de informacées no municipio (CTM), na Receita Federal ou no
cartério de registro de iméveis. Situagdo ideal para os grileiros®* que, sem qualquer
guestionamento, ocupam essas terras.

Prado Jr. (1987, p. 87) salientou a necessidade de informacdes para
definicdo de qualquer diretriz ou politica fundiaria: 1...] € indispensavel proceder a um
levantamento rigoroso e preciso das reais condicées da economia agraria brasileira, a
fim de que a acao politica se faca na base de diretrizes praticas e solugbes concretas’.

Muitas polémicas discussdes, como a da ocupacdo da Amazlnia, seriam
encurtadas com a aplicacao desse dispositivo legal. A possibilidade de conceder ou nao
terras para a exploracdo mercantil nessa regidao estaria esgotada, uma vez que as
“terras devolutas ou arrecadadas pelo Estado’ que fossem identificadas estariam
“indisponiveis’, quando classificadas como “necessarias a protecdo dos ecossistemas
naturais”, além daquelas ocupadas “por acdo discriminatoria’. Esse é um exemplo da
existéncia dos dispositivos legais, porém, sem a devida implementacgao, ja que acoes
rumo ao CTM nessa abrangéncia ainda sao limitadas.

Ao longo dos anos se observaram agodes isoladas em prol do instrumento

cadastro, no entanto, a falta de conscientizacao por parte dos gestores tem contribuido

% Dicionario Houaiss: Grileiro é a pessoa que se apodera ou procura apossar-se de terras
publicas, mediante falsas escrituras de propriedade.
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para a estagnacao desse importante instrumento de gestao. A autonomia de optar ou
nao por iniciativas rumo ao aperfeicoamento dos cadastros, se por um lado séo
realizados trabalhos exemplares e posteriormente mantidos, por outro, ha situacées em
que nem sequer se compreende sua definicdo quanto menos sua amplitude e utilizacao
para fins extrafiscais.

O proprio Estado contribui para esse problematico ciclo, ao ser enquadrado
legalmente como um proprietario, cuja atribuicdo além de possuir é registrar suas
terras, mas nao o faz. O interessante € que, ao nao fazé-lo, além de estar agindo
ilegalmente, € cumplice do registro fraudulento de propriedades privadas em terras
suas. Esse problema cadastral das terras devolutas € também oriundo do Registro

Publico de Terras, como afirma Reydon (2007, p. 235):

A institucionalizacdo do Registro Publico de Terras, em 1900, é, possivelmente,
0 principal passo para o sistema hoje vigente de registro de iméveis em
cartérios. Nessa regra, todos precisam demarcar e registrar seus iméveis, quer
rurais quer urbanos, mas sem qualquer fiscalizacdo, e sem que haja um
cadastro. O estado, como também precisaria demarcar e registrar as suas
terras “devolutas”, o que é impraticavel — pois estas sédo definidas por exclusao -
, age, portanto, ilegalmente. Essa obrigatoriedade acaba por potencializar as
possibilidades de fraudes nos registros dos cartorios publicos.

Se nao bastasse o Registro Publico de Terras citado anteriormente, o Codigo
Civil de 1916 chancela esse processo e contribui para as ocupacoes ilegais, como
afirma Reydon (2007, p. 235):

Mas foi a promulgacao do Cédigo Civil de 1916 que gerou a incapacidade de se
regularem efetivamente os mercados de terra no Brasil, tanto por reafirmar o
cartério como a instituicao de registro como por possibilitar que as terras
publicas fossem objeto de usucapido. Nas palavras de Osério Silva (1996: 324),
“com isso completava-se o quadro para a transformacdo do estado num
proprietario como o0s outros. E assim ficava sustentada a doutrina da
prescritibilidade das terras devolutas. Ou, em outras palavras, a possibilidade
do usucapido das terras devolutas’.

Ao estabelecer que as terras devolutas fossem apuradas mediante o
resultado da diferenca entre as terras privadas com o todo, se consente o0 usucapiao.
Desencadeia um ciclo especulativo e altamente lucrativo de apropriacdo de terras

devolutas, que até o presente nao foi inibido. Assim, as terras com essa caracteristica,
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gue margeiam as areas produtivas da regido Amazénica, sofrem constante e intensa
pressao, pois ndo s6 as expectativas de ganhos como a fragil regulacao que transforma
o “Estado num proprietario como os outros”, induzem bruscamente esse processo de

desmatamento. Reydon e Buainain (2008, p.1), afirmam:

E quanto mais préxima da utilizagdo produtiva maior € a valorizagcdo destas
terras, fazendo com que o desmatamento multiplique os seus pre¢os por mais
de 10 vezes dependendo da regido e da area. Ha que se ter em conta que a
especulacdo com terras é intrinseca as economias de mercado e €
inversamente proporcional a capacidade do Estado de regular seus
mercados, mas € impossivel de ser estancada, portanto sempre havera um
aumento dos valores das terras da Amazdnia e portanto uma pressao para o
desmatamento de sua floresta.

Ao longo do tempo, embora se tenha precariedade no cadastro e falta de
integracao entre as instituicdes que regem a estrutura fundiaria brasileira, ha suporte na
legislacéo atual para se estabelecer um fluxo que inicie um processo de mudanca. Mas,
diante desse contexto, hd um elemento que movimenta todos os demais e na sua

auséncia nao ha qualquer avancgo: a vontade politica.

2.5. Acoes recentes do poder publico acerca do cadastro

2.4.1 Diretrizes Nacionais publicada pelo Ministério das Cidades

Identificando essa diversidade de posicionamentos acerca do cadastro, € no
intuito de subsidiar os municipios brasileiros na sua implementacao, foi elaborada uma
proposta contendo diretrizes sobre a atuacado dos profissionais na implementacdo do
Cadastro Territorial Multifinalitario.

A Proposta de Diretrizes Nacionais para o Cadastro Territorial Multifinalitario,
foi estruturada nos moldes de uma Portaria Ministerial que foi submetida e aprovada

pela Comissdao Nacional de Cartografia e pela Consultoria Juridica do Ministério das
79



Cidades. Apéds tal tramitacdo, a proposta foi assinada pelo Ministro das Cidades, e
publicada no diario oficial da Unido — Portaria n°511, de 7 de dezembro de 2009 — com
a finalidade de instituir “diretrizes para a criacao, instituicdo e atualizacdo do Cadastro
Territorial Multifinalitario (CTM) nos municipios brasileiros”.

Existe seguramente a intencdo que essas diretrizes norteiem um projeto de
Lei futuro, que direcione as agdes cadastrais territoriais nos municipios definindo a
composicao basica, integracdes, atribuicdes, enfim, uma série de elementos com o
objetivo de orientar a definichko de uma estrutura minima, resguardando as
particularidades regionais que ainda sao objeto de ajustes tanto na base de dados
guanto na metodologia utilizada.

A fundamentacao da justificativa dessa proposta é alicercada legalmente
principalmente na Constituinte e no Estatuto da Cidade, como se disserta no item “02”
do predmbulo inicial da proposta de Portaria:

02. As informacdes sistematizadas e integradas proporcionadas pelo CTM
colaboram na gestdo so6cio-ambiental das cidades, na conformagdo do direito
urbanistico e desenvolvimento sustentavel dos municipios, favorecendo a
aplicagédo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade (ZEIS, solo criado,
direito de superficie, usucapiao especial urbana, uso da terra urbana, etc.),
viabilizando uma sociedade livre, justa e solidaria. Possibilitam, ainda, uma
maior justica social e fiscal, e a correta arrecadacado dos tributos locais,
garantindo a igualdade na tributagéo (Portaria n°511/2009).

Além dos dispositivos legais, existe uma harmonizacdo do Programa
Nacional de Capacitagdo das Cidades com as demandas dos municipios, que
convergiu nessa proposta. As diretrizes do CTM subsidiardo agbes de mudancas
estruturais fundiarias, como referenciam os itens “04” e “05” do predmbulo inicial da
proposta de Portaria:

04. A presente proposigao partiu de uma andlise principiologica e sistematica
do ordenamento constitucional e infraconstitucional, bem como da génese do
Ministério das Cidades; dos resultados empiricos do Programa Nacional de
Capacitacado das Cidades e do pleito dos municipios brasileiros com relagao a
necessidade de diretrizes gerais que resultem num Cadastro Territorial
Multifinalitario como condigéo sine qua non de estruturacao dos poderes locais,
otimizando a segurancga juridica em todo o pais e assegurando a manutengao
dos valores democraticos e republicanos da nacao brasileira. Em seu bojo
encontram-se inseridos os principios da Funcao Social da Propriedade e das
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Cidades, da Responsabilidade Territorial dos Municipios, da Supremacia do
Interesse Publico sobre o Particular, da Isonomia e da Autonomia Municipal.

05. Os Municipios, dentro do contexto constitucional, adquiriram suma
importancia na consecugao dos objetivos basilares da sociedade, propondo
solugbes para a crise espacial em seus territérios no que concerne a questdes
como a regularizagdo fundiédria, o0 meio ambiente, a efetivacdo de medidas
fiscais e extrafiscais e a concretizacdo do bem estar social. (Portaria n°
511/2009)

A dimensao que se pode atingir com a gestao territorial vai muito além da
operacionalizacdo cadastral. Entende-se que esse processo trara uma reestruturacao
fundiaria, “otimizando a seguranca juridica em todo o pais e assegurando a
manutencdo dos valores democraticos e republicanos da nac¢ao brasileira” (Portaria n®°
511/2009). A proposta de portaria é sustentavel por si s6 e extremamente necessaria
para o desenvolvimento nacional de um pais sério e disposto a se organizar
territorialmente.

Ha que se ressaltar, que a Portaria ndo esgotara o assunto. Pelo contrario,
iniciard um processo de reorganizagao cadastral tendendo as diretrizes entdo definidas,
cuja dindmica devera acompanhar as alteragdes nas demandas de informacao que
surgem em funcdo da continua gestao territorial. Somente dessa maneira o CTM se
mantera eficaz.

Nos sete capitulos descritos de forma clara e objetiva, por meio da
metodologia implicita nas Diretrizes, se propde a construcdo de dois sistemas de
informacao: Sistema de Cadastro e Registro Territorial (SICART) e o Sistema de
Informagdes Territoriais (SIT). Ambos se constituirdo no instrumento necessario para a
Gestao Territorial, com suas bases de dados, controles, processamentos e informacgdes
integradas.

A proposta define também o minimo de informagdo necessaria ao CTM,
ainda que nao fale de um limite maximo, em razao a infinidade de temas que podem
compor a multifinalidade do cadastro. E de suma importancia o entendimento da

necessidade dos dados propostos, ou seja, que a finalidade de registro de dados
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transcenda a tributaria, para se exigir as mudancas necessarias aos sistemas de
informatica® que operacionalizam esses setores.

Ademais, define-se o artigo 3 da Portaria de forma condizente com a
descentralizacdo da gestao das terras rurais pelos municipios, ao se tratar do objeto do
CTM. In verbis:

Art. 32 Toda e qualquer porgcédo da superficie territorial no municipio
deve ser cadastrada em parcelas.

Essa Portaria estabelece a abrangéncia do cadastro por todo o territério do
municipio, além das diretrizes de funcionamento, temas principais, integracoes
necessarias com outros 6rgaos, enfim, os elementos para sua concepgdo e
manutencdo estdo definidos. Porém, novamente, se deve ater para a efetiva

implementagéo desse instrumento.

Implementar o Cadastro Territorial Multifinalitério, significa adaptar sua légica
de funcionamento dentro da realidade do departamento responsavel do municipio. Ha
que se diagnosticar todos 0s recursos disponiveis, seja humano, tecnoldgico, de
infraestrutura e até mesmo financeiro, pois dessa maneira, poder-se-ia estabelecer a

amplitude do CTM a ser implementado.

Como ja tratado anteriormente, o histérico de acdes voltadas para o controle
da propriedade e uso das terras nacionais nao é almejado pelos governantes,
independentemente da sua esfera de governo. Assim, mesmo com a disponibilizacéo
de todos os recursos relacionados, ainda tem que existir a fundamental disposicao
politica em implantar o sugerido.

A Portaria do Ministério das Cidades orientara, mas ainda nao obrigara que
assim seja realizado. A decisdo de implementar o CTM cabera ao gestor que entender

a importancia desse processo, superando as provaveis indisposicées politicas com a

% S50 de propriedade da prefeitura ou terceirizados. Freqiientemente sdo os responsaveis pelo
desenvolvimento e implantacdo desses sistemas, quem define os dados necessarios ao cadastro,
condizentes ou ndo com o Cédigo Tributario Municipal.
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aristocracia local, ja que para as propriedades menores, a legislacédo ja prevé isencoes

e imunidades.

2.4.2 O cadastro nacional feito pelo INCRA

Como ja tratado nos tépicos anteriores®, o INCRA sempre esteve direta ou
indiretamente envolvido com a gestdo das terras rurais. Desde antes de sua criagao, o
IBRA ja tinha a competéncia de operacionalizar acdes voltadas para o controle dos
imd&veis rurais brasileiros.

No entanto, face a precariedade estrutural para a consolidacdo de um
cadastro unificado nacional de terras, existem acdes que gradativamente culminarédo
em uma futura integracao das bases de dados descentralizadas nao somente dentro do
INCRA, como em outros érgaos. Porém, a complexidade e a articulacao institucional e
operacional para essa acao € o fator principal para impossibilitar a determinacédo de
quais acoes necessarias e 0 prazo para sua conclusao.

Diante desse contexto, acdes regionais locais sdo realizadas pela INCRA. O
intuito é a reestruturacdo das informacdes cadastrais da regiao objeto, com fins de
atendimento para demandas especificas que envolvam o uso e ocupacdo daquela
regido. Pode-se afirmar que se a integracdo de todos os estudos regionais cadastrais
realizados pelo INCRA compreendessem o territdério nacional, haveria uma base de
dados muito rica que poderia ser mantida pelos entes locais®”. Os critérios para o
levantamento cadastral dos iméveis rurais estabelecidos em 2001 sdo fundamentais
para a evolucao desse cadastro no pais, além de ser a base para o tratamento integro
dos dados necessarios ao cadastro.

% |tem 2.1 e 2.2
% Guardadas as devidas especificidades territoriais e gerenciais locais de cada municipio.
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243 A Lei 10.267/2001

A Lei 10.267 de 28 de agosto de 2001 estabelece os critérios para os
levantamentos de imdveis rurais, no entanto, se por um lado a sua implementacao é
gradativa, seu resultado é excelente para a gestao territorial, em vista que permite nao
s6 a coleta de informacgdes alfanuméricas como cartograficas dessas propriedades.

A determinacdo das coordenadas geograficas de localizacao dos iméveis
permitird, a medida que esse cadastro esteja devidamente atualizado, definir
exatamente “onde estdo” as parcelas referenciadas. A precariedade dos cadastros
existentes acarreta constantemente em problemas limitrofes entre vizinhos, cujo titulo

da terra concede direitos sobre uma mesma porgéo de terra:

DESENHO 1
Conflito da propriedade definida em registro com a
ocupacgao (posse) do imével

Propriedade e Posse Efetiva

Confrontante C

Confrontante A I Confrontante B

Wia Pablica

! Conformagéo geométrica do lote, de acorda cam memorial descritive do Registro
Publico

U Conformagdn geamética da lote canforme parcelamento de solo aprovada

7E
‘@1 Ares sob Passs mas de propriedade de Terceir
ur

Area da Propriedade sob Passe de Terceiro

Fonte: José Roberto Duran - Desenho
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Esse exemplo ocorre em iméveis situados na zona urbana e na rural, obviamente em
proporcées diferentes. A metodologia e os critérios do Cadastro do Imével Rural
proposto pela Lei 10.267/2001, induzira a minimizacao desses problemas, fazendo com
que os conflitos sejam identificados pré-ativamente, possibilitando suas corregdes.
Porém, o descompasso histérico do cadastro com o registro deve ser considerado em
virtude de que é o fator que induz a muitas demandas judiciais oriundas desses

conflitos.
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3. Estudo de Caso

A escolha do municipio de Jaboticabal / SP se deve aos detalhes de sua
acao em relagdo ao cadastro de propriedades rurais. O prefeito municipal Exmo. Sr.
José Carlos Hori, eleito em 2004 e reeleito em 2008, tomou a iniciativa de criar a divisao
de Cadastro Rural (de Imdveis), dentro da Secretaria de Agricultura, Abastecimento e
Meio-ambiente, designando uma profissional responsavel pela organizacdo destas
informacdes. Esta divisdo construiu um banco de dados que possibilitou nao sé
identificar o potencial arrecadatério, como executar sua respectiva manutencgao.

Os recursos, a iniciativa e a disposicao do funcionalismo em colaborar com a
pesquisa foram fatores essenciais, pois dedicaram parte do seu tempo na consolidacao
e busca de informacdes que dessem subsidio as analises propostas, cuja descricao se
fard no decorrer deste capitulo.

3.1. Caracteristicas Gerais do municipio de Jaboticabal/SP

3.1.1. Breve Histérico

Situada a 354 quildmetros a noroeste da capital de Sao Paulo, Jaboticabal
possui aproximadamente 70.000 habitantes e uma renda per capita anual de R$
9.464,00. Em 1867 foi elevada a qualidade de vila e se desmembrou de Araraquara.
Um ano depois se instala a Camara de Vereadores, e em 1894 recebe os foros de
cidade. Nesta ocasido abrangia as regides de Sao José do Rio Preto, Jales,
Fernandépolis, Votuporanga, Aracatuba, Barretos, Catanduva, Novo Horizonte, entre
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outras, limitado pelos rios Mogi-Guacu, Grande, Tieté e Parana. Ao longo de sua
existéncia, Jaboticabal sofreu varios desmembramentos. Atualmente possui o

equivalente a 707 km2.

MAPA 1

Localizagéo do Municipio de Jaboticabal/SP

Fonte: http://commons.wikimedia.org/wiki/lImage:SaoPaulo_Municip_Jaboticabal.svg-
Acesso em: 25/06/2008

Um dos fatores de muita importancia no desenvolvimento regional de
Jaboticabal foi a expansao da cafeicultura para o oeste do estado, na segunda metade
do século XIX, potencializada pela implantacdo das ferrovias paulistas. A imigracao
italiana, espanhola, portuguesa e japonesa, foi presente na cidade principalmente a
partir da primeira metade do século XX, periodo de forte intensificacdo econbémica
regional (devido ao café) e de construcoes de edificios que marcam a arquitetura da
cidade, sendo inclusive denominada como a “Athenas Paulista” devido sua grande
atividade cultural.

A partir dos anos 1930, ndo sé a cidade, como a economia nacional e
mundial, ingressa num periodo de fortes turbuléncias principalmente devido a crise de
29 acarretando numa brusca decadéncia de sua economia baseada na cafeicultura,
pois com a crise, 0s precos mundiais do café desabam. Nas duas décadas seguintes,

com o redirecionamento de sua economia para o cultivo da cana-de-agucar, 0 municipio
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de Jaboticabal demonstra sua recuperacdo econdmica, alicercada na producédo de
alcool e acucar.

O perfil do municipio estd associado as caracteristicas histéricas de sua
formacao econOmica, as quais propiciaram um desenvolvimento arrojado. Inerente a
esse processo estd a cultura e a mao-de-obra de imigrantes italianos, espanhdis,
portugueses e japoneses, que contribuiram para a dinamizagdo nao sé da agricultura
como das atividades industriais (ramo alimenticio, ceramico, fabrica de loucas e
olarias), comerciais e bancarias, além da prestacao de servicos para toda a regido. Sua
geografia com excelentes condicbes para a pratica agricola, potencializando tanto o
desenvolvimento da agricultura como o urbano, propiciou um éxodo rural, conforme se

evidencia na tabela a seguir:

TABELA 11
Percentual da populagéo urbana no Municipio de
Jaboticabal/SP em cada década

50 60 70

48% 61% 76%
Fonte: Prefeitura Municipal de Jaboticabal/SP

O movimento de desconcentragdo populacional do campo para a cidade se
intensifica na década de 1970, elevando-se em 28 pontos percentuais absolutos
quando comparado com a década de 1950, condizente com o periodo de elevado
desenvolvimento local.

Localizada numa das regides mais ricas do estado, além de possuir um
campus da Universidade Estadual Paulista (UNESP) que representa uma oferta
significativa de mao-de-obra qualificada, Jaboticabal também é uma das cidades que
oferece as melhores condi¢cées de vida de Sao Paulo, classificada na 142 posicao no

ranking. A tabela a seguir demonstra os numeros do municipio:
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TABELA 12
Perfil do Municipio de Jaboticabal/SP

Territério e Populacao Ano Municipio Reg. Gov. Estado
Populagao 2008 73.643 1.193.169 41.139.672
Densidade Demografica (Habitantes/km?) 2008 104,24 128,29 165,75
Taxa Geomeétrica de Crescimento Anual da Populagao - 2000/2008 (Em % a.a.) 2008 1,13 1,51 1,34
Grau de Urbanizagao (Em %) 2000 94,71 96,32 93,41

Estatisticas Vitais e Saude
Taxa de Natalidade (Por mil habitantes) 2006 12,36 14,22 15,03
Taxa de Fecundidade Geral (Por mil mulheres entre 15 e 49 anos) 2006 43,66 49,97 52,65
Taxa de Mortalidade Infantil (Por mil nascidos vivos) 2007 15,2 13,09
Leitos SUS (Coeficiente por mil habitantes) 2003 1,36 2,12 1,98
Habitacao e Infra-estrutura Urbana
Domicilios com Espago Suficiente (Em %) 2000 8,39 9,19 83,16
Domicilios com Infra-estrutura Interna Urbana Adequada (Em %) 2000 8,16 6,49 89,29
Coleta de Lixo - Nivel de Atendimento (Em %) 2000 9,53 9,34 98,9
Abastecimento de Agua - Nivel de Atendimento (Em %) 2000 8,98 8,37 97,38
Esgoto Sanitéario - Nivel de Atendimento (Em %) 2000 9,27 6,91 85,72
Economia

Participacao nas Exportagcdes do Estado (Em %) 2007  0,120989 1,593836 100
Participacdo da Agropecuaria no Total do Valor Adicionado (Em %) 2005 8,26 4 1,84
Participacao da Industria no Total do Valor Adicionado (Em %) 2005 28,98 28,9 31,7
Participagdo dos Servigos no Total do Valor Adicionado (Em %) 2005 62,77 67,1 66,46
PIB (Em milhGes de reais correntes) 2005 1.023,55 18.401,55 727.052,82
PIB per Capita (Em reais correntes) 2005 14.099,99 15.834,63 17.977,31
Participagao no PIB do Estado (Em %) 2005 0,14078 2,530978 100

Fonte: http//www.seade.gov.br/produtos/perfil/perfil.php - Fundagdo SEADE - em 22/11/2008 as 19h37

Segundo informagdes da Prefeitura Municipal, atualmente, se trata 100% da
agua e 100% do esgoto coletado, além de contar com vias pavimentadas em 100% do
perimetro urbano. Sua posicao no ranking do indice de Desenvolvimento Humano (IDH)
€ a do 85° colocado no estado e 302° no pais, com o resultado de um indice de
desenvolvimento humano de 0,815°%.

Analisando os Indices Econdmicos da tabela anterior, a representatividade
da agropecuaria no valor adicionado do municipio é quatro vezes maior que a média
estadual e duas vezes maior que o da Regido Administrativa de Ribeirdo Preto. Os
graficos a seguir trazem a composicdo do Valor Adicionado em Jaboticabal € no
Estado:

% Fonte: IPEADATA - 2000
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GRAFICO 1 GRAFICO 2

Composigio doValor Adicionada do municipio de Composigio doValor Adicionadao do Estado de S0
Jahaticabal/SP - 2008 Paulo- 2005

1.84%

8.26%

66.46% mAgropecuaria

B Agropecuaria ® ndstria
| ndustria SEMVIEDS

Servigas

Fonte: Elaboragdo Grafica Propria — Dados Fundagdo SEADE.

A participacdo na industria € muito similar nos dois entes: 28,98% no
municipio e 31,7% no estado, e os servicos também ultrapassam os 60% em ambos,
assim, embora a agropecudria seja mais representativa em Jaboticabal, o perfil
econdmico da cidade é semelhante ao do estado. O valor adicionado total de
Jaboticabal representa 0,14% do estado (R$ 1.023.550,00 para R$ 727.052.820,00 do

estado).

Com seu clima subtropical-mesotérmico (inverso seco e verdo umido) e uma
temperatura média de 22°C, as condi¢cdes sao propicias ao cultivo. Segundo o IBGE e
em ordem decrescente, a economia local baseia-se primeiramente em servigos,
posteriormente na inddstria e agropecuaria, cuja participacao relativa € de 62,8%, 29%
e 8,2%, respectivamente. Sua maior atividade é a industrial, a qual também se destaca

em nivel nacional, pelos artefatos de ceramica.
Jaboticabal pertence a bacia hidrografica de Mogi-Guacu, que engloba a 38

municipios e ao pélo regional centro-norte que é composto por 52 cidades. A Regiao
Administrativa que integra, constituida por 25 municipios, € a de Ribeirdo Preto. O
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Escritério de Desenvolvimento Regional de Jaboticabal tém 14 cidades®, incluindo o
municipio sede. Os mapas a seguir definem o perimetro destas subdivisdes:

MAPA 2

Subdivisdo do Estado de Sao Paulo em Regido Administrativa e Escritorio de Desenvolvimento Regional
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Fonte: http://www.iea.sp.gov.br/out/banco/mapas-edr-ra.php- em 21/08/2008 as 20:20hs

3.1.2. Estrutura Agricola

O municipio possui 67.665,04 hectares distribuidos em 1.152 iméveis rurais
que entregaram declaracdes a Receita Federal em setembro de 2007. A area urbana
esta distribuida em 1.927,46 hectares, demonstrado na tabela a seguir:

% As cidades pertencentes a EDR de Jaboticabal sdo Borborema, Candido Rodrigues, Dobrada,
Fernando Prestes, Guariba, Ibitinga, Itapolis, Jaboticabal, Monte Alto, Santa Ernestina, Taiacgu, Tailva,
Taquaritinga e Vista Alegre do Alto
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TABELA 13

Distribuigdo do Territério do Municipio de Jaboticabal/SP — (em hectares)

Area Total do
Municipio

69.592,50 1.927,46 67.665,04

Area da Zona Urbana Area da Zona Rural

Fonte: Prefeitura Municipal de Jaboticabal/SP - Secretaria de Agricultura, Abastecimento e
Meio-Ambiente.

Dos 1.152 imdveis rurais do municipio, 938 estao cadastrados, ou seja, 0s
documentos necessarios para a declaragéo anual do ITR foram entregues na prefeitura
também (além de ser encaminhados para a Secretaria da Receita Federal). Em
seguida, foram revisados, arquivados e cadastrados no sistema do departamento de
Cadastro Rural, mas, ainda estdo 214 em processo de ajustes e levantamentos. A
distribuicao desses imdveis consta na tabela a seguir:

TABELA 14
Imdveis Rurais do Municipio de Jaboticabal por Tamanho - Ano 2007

Numero de % Relativo da ; . % Relativo da
Tamanho (ha) Imoveis Quantidade Area da Faixa Area
De 1- 50 646 56,08% 12.502,80 18,48%
De 51-100 137 11,89% 9.680,77 14,31%
De 101-300 123 10,68% 19.678,25 29,08%
De 301 -500 9 0,78% 3.542,50 5,24%
De 501 -1000 20 1,74% 12.484,70 18,45%
De 1001 - 5000 3 0,26% 6.582,60 9,73%
ndo cadastrados 214 18,58% 3.193,42 4,72%
Total 1152 100,00% 67.665,04 100,00%

Fonte: Prefeitura Municipal de Jaboticabal/SP - Secretaria de Agricultura, Abastecimento e Meio-Ambiente -
Estratificagdo elaborada pelo autor.

A concentragdo do numero de iméveis esta na primeira faixa com 56,08%, e
sua area corresponde a apenas 18,48% da area rural total. Porém é na faixa de 1001-
5000 hectares que esta a maior concentracao média, apenas 0,26% dos imbveis sdo
responsaveis por quase 10% da area (9,73%). Ao analisar a faixa de 501-1000
hectares, se tem um numero absoluto de 20 iméveis para 18,45% do territério. Ao

estabelecer esta estratificacdo, observa-se que 23 iméveis respondem por mais de um
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quarto da area total (28,18%). Uma futura estratégia de fiscalizacdo em campo,
necessariamente deve ser orientada por estas informacoes.

Segundo os dados do censo do IBGE, a utilizacdo das terras dos
estabelecimentos agropecuarios de Jaboticabal é dividida da seguinte forma:

TABELA 15
Utilizacao das terras dos estabelecimentos agropecuarios Municipio de Jaboticabal - 2006

Utilizacao Estabelecimentos Area total (ha)
Lavouras (1) 440 49 723
Pastagens (2) 193 1550
Matas e florestas (3) 204 1768
Total 442 54 792

Fonte: IBGE - Censo Agropecuario 2006.

A somatéria de apenas 442 estabelecimentos ocorre em vista a destinagéao
das terras para mais que um tipo de utilizacdo simultaneamente. A area total de 54.792
ha ndo € exatamente a mesma apurada pela Prefeitura Municipal (67.665 ha) em razdo
da metodologia cadastral: na prefeitura a zona rural é classificada por imoével,
independentemente da utilizagao tratada no censo.

Mais de 90% das lavouras sdo destinadas ao cultivo da cana-de-agucar®.
Outras culturas representativas na estrutura agricola de Jaboticabal sdo a laranja e o
amendoim, sendo que o ultimo teve uma producdo em 2007 que ultrapassou 13.000
toneladas, classificando o municipio como o 2° maior produtor do pais*'.

Na regido pertencente ao EDR Jaboticabal, o perfil mantém o mesmo do
municipio sede, com mais de 220.000 ha de cana-de-agucar para industria, € mais de
18 milhdes de pés de laranja (entre pés novos e em producao), além de mais de 11.700
ha cultivados de amendoim.

0 Cf. IEA/CATI — em http://ciagri.iea.sp.gov.br/bancoiea/subjetiva.aspx?cod _sis=1 em 22/11/2008
as 17h42

' Cf. hitp://www.jaboticabal.sp.gov.br, e http://www.ibge.gov.br/cidadesat/topwindow.htm?1 em
08/05/2008 as 20h50.
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3.2. A Arrecadacao de ITR no Municipio de Jaboticabal/SP

Ao tratar sobre o ITR no municipio, analisaremos sua evoluc¢ao arrecadatéria
e sua representatividade financeira para o orcamento municipal. A tabela a seguir

contém a arrecadacao geral:

TABELA 16

Evolugcédo do Montante do ITR Total Arrecadado e Transferido no Municipio de Jaboticabal/SP
Valores Atualizados em R$: IGP-DI de Maio/2008 - Base: setembro de cada ano

Variagao Anual Relativa

Ano TOTAL Transferido

REF. 1996 %
1996 955.675,97 286.702,79 100 #
1997 470.978,09 141.293,43 49 -50,72%
1998 1.565.962,94 469.788,88 164 232,49%
1999 862.700,24 258.810,07 90 -44,91%
2000 819.938,41 245.981,52 86 -4,96%
2001 729.565,73 218.869,72 76 -11,02%
2002 637.316,69 191.195,01 67 -12,64%
2003 757.646,93 227.294,08 79 18,88%
2004 626.994,16 188.098,25 66 -17,24%
2005 639.025,02 191.707,51 67 1,92%
2006 1.424.645,52 427.393,66 149 122,94%
2007 1.079.071,33 323.721,40 113 -24,26%

Fonte: STN - Secretaria do Tesouro Nacional - www.tesouro.fazenda.gov.br - em 08/05/2008 as 10:55hs

As informacdes da tabela foram extraidas da STN e correspondem aos
dados levantados junto a Prefeitura Municipal, porém o valor transferido € o resultado
da arrecadacao total subtraida do montante vinculado constitucionalmente a saude
(15%) e a educacao (25%), posteriormente multiplicado por 50%, a titulo de
transferéncia ao municipio.

A arrecadacao de 1996 nao foi superada até 2005, exceto em 1998 quando
atingiu o maior volume da histéria desse tributo no municipio, em virtude da mobilizacao
da prefeitura em conjunto com o INCRA local para a atualizacdo do valor da terra dos
imoveis rurais (acdo similar a da atual gestao). Segundo informagdes do Departamento

de Cadastro Rural, esta foi uma acédo pontual e de iniciativa propria.
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Embora com 6timos resultados, mas sem o carater de uma politica continua,
cujo planejamento de manutengédo deveria ser enddgeno, a arrecadacdo de 1996 foi
impar na histéria. Ao analisar os exercicios subseqlentes observa-se uma queda
consecutiva da arrecadacao nos 4 exercicios fiscais seguintes. Foi a partir de 2006, que
o resultado das tarefas desse departamento comecgaram a influenciar a receita do ITR,
com um aumento de 50% em relacdo a 1996 e o equivalente a 124% em relacédo a
2005. Mesmo com a queda de 23,6% da arrecadacdo em 2007 comparando com 0 ano
anterior, o montante arrecadado foi 71,25% acima do volume de 2005.

Segundo o Departamento de Cadastro Rural da Prefeitura Municipal, essa
queda em 2007 se deveu ao fato de que, ao se evidenciar a regularizacdo dos Valores
de Terra Nua para a devida cobranca do ITR, alguns proprietarios optaram pelo
desmembramento da sua propriedade, conseqlientemente, essa foi re-classificada
fazendo com que a aliquota incidente fosse reduzida, ou seja, ao desmembrar o imével
sua area ficaria classificada em uma faixa de aliquota menor.

Vale observar que os 3 maiores iméveis do municipio foram responsaveis por
23% da arrecadacéo total. Ao detalhar seu respectivo volume financeiro, apurou-se que
somente esses imoveis, enquadrados na faixa de dimensao de 1001 a 5000 hectares,
foram responsaveis pelo recolhimento ao erario de R$ 253.017,30%, referente ao ITR.

Dessa arrecadacdo, 50% (R$ 126.508,65) foi destinado a Prefeitura
Municipal de Jaboticabal e, desse montante, o executivo por vinculacao constitucional
deveria aplicar 15% (R$ 18.976,30) na salde e 25% (R$ 31.627,61) na educacao do
municipio, restando ainda 60% (R$ 75.905,19) para aplicacdo em outras areas.

Diante dos valores desses 3 contribuintes, se pode afirmar a existéncia de
uma relagdo proporcional do tamanho da propriedade com a receita de ITR gerada.
Portanto, as ac¢des de fiscalizacdo devem considerar um direcionamento observando
esse critério. Isso é, obedecer a ordem decrescente da dimensdo dos imoveis,
fiscalizando dos maiores para os menores. Essa fiscalizacdo em campo ainda nao foi

realizada pela municipalidade, sendo atribuicao da Secretaria da Receita Federal.

* Montante cadastrado no sistema da Prefeitura Municipal de Jaboticabal, baseado nos

documentos entregues.
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Esse cadastro foi e ainda é adequado a situacao de fato e o recolhimento do

ITR tende gradativamente a se elevar a cada ano. Quando casos isolados foram

analisados, se verificou aumentos de mais de 300% na base de calculo de alguns

imoveis, mas mesmo esse significativo aumento, ndo gerou grandes transtornos para a

administracdo. Certamente, em vista da estratégia de comunicacao

realizada

conscientizando os contribuintes e seus contadores sobre a necessidade dessa

medida. Foi evidenciado o potencial retorno para a regido e a representatividade

financeira do tributo perante o preco do imével, ou seja, ha que se atualizar o cadastro

e a base tributaria por um estar associado diretamente com o outro. E necessario

analisar o impacto e a representatividade desse tributo perante o orcamento total do

municipio. Isso se demonstra na tabela a seguir:

TABELA 17

Representatividade do ITR Transferido perante o Orgcamento Total no Municipio de
Jaboticabal/SP

Participacao do ITR

Ano Arrecadado Receita Orcamentaria
ITR / Rec.Orcamentaria
1996 99.818,25 25.830.534,22 0,39%
1997 52.682,71 26.151.563,26 0,20%
1998 179.435,83 38.586.369,00 0,47%
1999 115.175,74 41.604.899,00 0,28%
2000 123.348,40 48.642.597,00 0,25%
2001 121.412,73 52.869.485,00 0,23%
2002* 124.513,19 43.953.150,78 0,28%
2003 171.377,86 48.787.243,92 0,35%
2004 158.624,37 70.259.545,58 0,23%
2005* 165.195,79 66.124.570,63 0,25%
2006* 380.595,54 76.486.174,09 0,50%
2007* 305.854,73 83.860.803,02 0,36%

Fonte: STN - Secretaria do Tesouro Nacional - www.tesouro.fazenda.gov.br - em 08/05/2008 as 10:55hs

*Fonte: Receita Orgcamentaria informada pela Prefeitura Municipal de Jaboticabal/SP.

O valor do tributo que foi recolhido em 2005 era 58,4% da arrecadacao de

2007*, isso evidencia o resultado financeiro originado com a criacdo da divisdo para

controlar e operacionalizar o ITR em Jaboticabal/SP. Mas, tendo em vista a evolugao da

8 Calculo: (ITR de 2005: 192.667,54) / (ITR de 2007: 329.924,96)
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receita orcamentaria, a participacdo relativa desse tributo teve maior impacto no
exercicio de 2006 com o percentual de 0,50% nessa receita. A média desta
participacdo de 1996 a 2007 foi de 0,315% e a tendéncia & aumentar face aos
resultados dessas acoes.

A série historica de dados se inicia em 1996 ja que anteriormente, ao menos
nos anos de 1994 e 1995*, o valor desse tributo era infimo: em valores nominais eram
de R$ 830,58 em 1994 e R$ 7.750,74 em 1995, e atualizando-os com base no IGP-DI
de maio de 2008, obtém-se as seguintes cifras: R$ 3.049,90 e R$ 24.447,11,
respectivamente. O ITR recolhido em 1995 corresponde a menos que 10% da
arrecadacao liquida transferida ao municipio em 1996.

Embora o departamento de Cadastro Rural tenha sido estruturado em 2005,
o impacto sera potencializado quando o processo de aprovagao da Superintendéncia
da Receita Federal se concluir, pois serao disponibilizadas as informacdes da Receita
Federal diretamente a prefeitura, por meio da conexdo da municipalidade com os
sistemas de informacdo da SRF. Mas, esta iniciativa de estruturar o cadastro de
propriedades rurais do municipio, independentemente do deferimento da SRF ao
convénio pleiteado, permitird o confronto imediato e a atualizagdo completa na base de
dados disponibilizada pela Receita, quando a celebracdo e operacédo efetiva do
convénio ocorrer.

A evolucdo, a partir de 2006, apresentada na tabela de “Evolucdo do
Montante do ITR Total e Transferido no Municipio de Jaboticabal/SP”, s6 foi possivel
porque ja houve um intercambio de dados prévio entre a prefeitura municipal, a
Delegacia Regional da Receita Federal de Ribeirao Preto (atual responséavel regional do
ITR) e algumas entidades locais.

Os efeitos de uma futura fiscalizagao contribuirdo mais para a justa cobranca
desse tributo, uma vez que inviabilizara ou ao menos dificultard a elaboracdo de
possiveis sub-declaragdes, ja que o ente fiscalizador sera descentralizado para cada
municipio capaz de exercer esta gestao, ficando assim mais proximo das propriedades

rurais.

* Cf. Prefeitura Municipal de Jaboticabal/SP — Secretaria de Agricultura, Abastecimento e Meio-
ambiente
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Por outro lado, é importante também conhecer a opinido de Prado Jr. (1979),

divergente neste quesito:

Constituiu grave erro, premeditadamente cometido. Como tudo faz crer, a
recente (1961) transferéncia constitucional da capacidade tributaria territorial
dos estados para os municipios, pois as administragées locais sdo em regra
mais influenciadas pelos grandes proprietarios rurais. Inutilizou-se com isso
uma poderosa arma da reforma agraria, que infelizmente tem sido subestimada
por um certo sectarismo de esquerda sob a alegacdo de que os efeitos de uma
politica fiscal sdo muito lentos em face da preminéncia da reforma agraria.
Note-se que essa alegacao ja é muito antiga, e nem por isso a “preminéncia”
determinou outras medidas mais rapidas... Mesmo que os efeitos da tributagao
territorial fossem lentos, nao se vé o motivo por que néo se ha de utiliza-la como
medida suplementar e reforcadora de outras mais energéticas que
evidentemente uma politica fiscal ndo exclui.

Evidentemente que a colocacdo de Prado Jr. (1979) sobre esta
descentralizacdo é totalmente coerente, sobretudo ao ser considerada a época que o
autor escreveu. Ainda que a preocupacao com tal influéncia ndo deveria inviabilizar
esse processo de tamanha importancia, cujo reflexo futuro é fundamental para
mudancas na utilizacdo das terras do pais. O municipio, embora possa ser o ente mais
influenciado por estas mudancas, € o que tem as melhores condicées de promové-las,
uma vez que é o ente governamental mais proximo do contribuinte (reduzindo o custo
operacional da fiscalizacdo) e com melhor aptiddo para interpretar e promover acoes
para um universo de contribuintes e de territorio esquecidos ao longo dos anos. Como
Prado Jr. (1979) reforca, a tributagdo € um instrumento “suplementar” para um conjunto
de acbes necessarias para mudancas na estrutura agraria brasileira.

Para ilustrar com um tributo que ja teve a mesma influéncia histérica, se pode
citar o IPTU. Esse tributo possuia um viés politico maior que o ITR em vista a seu lastro
a “Propriedade Territorial Urbana”, que é quantitativamente maior que o numero de
propriedades localizadas na zona rural. Em virtude do éxodo rural no Pais, a populacao
urbana cresceu significativamente e sua representatividade é decisiva perante o
eleitorado de quase a totalidade de municipios. E isso ndo foi a razdo de qualquer
marginalizagdo do IPTU, ao contrario, ja que esse tributo continua em constante
evolucao. Portanto, o impacto politico de acdes sobre as terras urbanas € maior se

comparado as rurais, salvo raras excegoes.
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3.2.1.  Jaboticabal e as Mudancas recentes no ITR

A Lei 11.250/2005 que possibilitou o estabelecimento de convénios entre os
municipios e a Receita Federal para a descentralizacao de operagdes do ITR, exigiu
pré-requisitos que foram pleiteados em 2006 pela prefeitura de Jaboticabal, por meio da
Secretaria de Agricultura, Abastecimento e Meio-ambiente®, junto & Delegacia da
Receita Federal do Brasil de Ribeirdo Preto (82 Regiao Fiscal).

A referida Lei atribuiu a Secretaria da Receita Federal o papel de definir os
critérios para a celebracdo do convénio, a qual fez isso por meio da Instrucdo Normativa
(IN) n® 643/2006. E foi em fevereiro de 2007 que a Prefeitura Municipal entregou todos
os documentos exigidos na Delegacia da 82 Regidao Fiscal. Além das informacdes
entregues, houve a necessidade de adequacdo do 6rgao aos pré-requisitos do
convénio, e as medidas foram tomadas com o intuito de adaptar a estrutura da
municipalidade as exigéncias. O artigo 24 da referida Instrugao Normativa elencou os

seqguintes critérios, in verbis:

Art. 24. Para a celebragdo do convénio de que trata esta Instrugéo
Normativa, o Distrito Federal ou o Municipio optante deve obedecer aos
seguintes requisitos:

| - ndo estar inscrito no Cadastro Informativo dos créditos nao
quitados de 6rgaos e entidades federais (Cadin);

Il - ter situagéo fiscal regular em relagcao aos tributos e contribuicdes
federais;

Il - ndo tenha tido convénio denunciado pela SRF, nos ultimos cinco
anos, na hipétese prevista no inciso Il do art. 22;

[l - disponha de estrutura de tecnologia da informacgéo suficiente para
acessar os sistemas da SRF;

IV - possua quadro de carreira de servidores ocupantes de cargos de
nivel superior com atribuicao de langamento de créditos tributarios; (Redacao
dada pela IN SRF n® 679, de 27/09/2006)

V - comprometa-se a:

a) arcar com 0s seguintes custos:

1. de acesso e manutencao dos sistemas da SRF e da rede local de
dados que utilizara nas atividades inerentes ao convénio;

** Entrevista com a Sra. Loraine C. Raymundo, da Secretaria de Planejamento da Prefeitura
Municipal de Jaboticabal/SP, em 07 de agosto de 2.007 e 11 de junho de 2008.
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2. de treinamento a seus servidores, a ser dado pela SRF em local e
data por ela definidos;

3. de elaboragdo, processamento e divulgagdo da DITR,
proporcionalmente a participagdo do conveniado na arrecadagao do ITR;

4. de expedicdo de auto de infragdo, notificagdo de langamento,
intimacao e outros documentos;

b) prestar atendimento aos sujeitos passivos na forma do inciso | do
art. 23;

c) apreciar as solicitagdes de retificacdo de langamento a que se
refere o art. 8%

d) expedir auto de infracdo, notificacdo de langamento, intimagéo e
outros documentos em conformidade com modelos aprovados pela SRF.

Paragrafo Unico. O Distrito Federal ou o Municipio que exercer a
opg¢ao de que trata o art. 12 deverd firmar contrato diretamente com o Servico
Federal de Processamento de Dados (Serpro), com vistas a prestagao dos
servigos mencionados nos itens 1, 3 e 4 da alinea "a" do inciso V do caput,
cujo custo anual ndo excedera a 10% do valor da arrecadacao do ITR dos
iméveis rurais localizados em sua jurisdigdo, referente ao ano-calendario
anterior ao da celebracao do convénio.

Diante das exigéncias feitas pela Instrucdo, a Prefeitura Municipal

encaminhou seu pleito pelo convénio juntamente com os documentos que comprovam

sua adequacao. A situacao de cada requisito € a que segue:

a)

Inciso I: ndo ha nenhum cadastro no Cadin registrado em seu numero de CNPJ —
Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas;

Inciso Il: ha situagdo regular quanto a quitagdo dos débitos com os tributos e
contribuicoes federais, conseqientemente, ndo ha nenhum convénio denunciado
pela Secretaria da Receita Federal, ou cujo fiel cumprimento ndo tenha sido
realizado por esta entidade;

Inciso lll: até o presente momento, ndo ha definicbes exatas da dimensao
minima necessaria de estrutura de tecnologia de informacado, para o devido
atendimento dos pré-requisitos dos Sistemas de Informacdo da SRF. Esse
dimensionamento sera necessario apo6s a determinagdo de quais sistemas e
como serdo operacionalizados. Os recursos humanos previstos e contratados

deverao atender tais especificagdes, sem que haja qualquer perda no processo
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ja existente, seja de fluxo de trabalho ou de recurso financeiro (como ja exigido
legalmente);

Inciso IV: ha necessidade que exista no quadro de carreira do municipio,
funcionarios para operacionalizar esse departamento, de tal forma a prefeitura
tera que promover concurso publico aos interessados na tarefa, pois
presentemente nao ha profissional enquadrado nesse perfil. Esta medida, até a
data das entrevistas, estava em tramitacdo pelo poder executivo da
municipalidade, na qual o edital s6 devera ser publicado apdés a celebragéo
efetiva do convénio, cuja aprovacao legal foi concedida pela Camara Municipal
em 07 de dezembro de 2006 da Lei n? 3.564, conforme resumo, in verbis:

(Autoriza a celebragdo de convénio com a Unido, por intermédio da
Secretaria da Receita Federal, para fins de Municipalizagéo da Fiscalizacdo e
Cobranga do ITR, e da outras providéncias)

Art. 1. Fica o Chefe do Poder Executivo Municipal autorizado a
celebrar convénio com a Unido, por intermédio da Secretaria da Receita
Federal, consoante os dispostos no inciso Ill, do § 4° do artigo 153, da
Constituicdo Federal e artigo 199 da Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 —
Cédigo Tributario Nacional (CTN), e com vistas a delegacao da competéncia
de fiscalizagdo e cobranga, inclusive langamento dos créditos tributarios, do
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) nos termos do “anexo”
que acompanha e fica fazendo parte integrante desta lei.

Ao checar as informagdes coletadas na Secretaria de Agricultura,

Abastecimento e Meio-ambiente referentes a prefeitura, o representante da Delegacia
da Receita Federal do Brasil de Ribeirdo Preto*® informou que todos os pré-requisitos
exigidos pelas Instrucdes Normativas ja foram atendidos pela municipalidade (exceto o
concurso publico para o cargo de chefia desse departamento novo, o qual tera seu
edital publicado apés posicionamento da Superintendéncia Regional da Receita Federal
de Ribeirao Preto quanto a conformidade dos documentos previamente entregues).

Esta Superintendéncia, cuja sede estd em Sao Paulo capital, recebeu tais

documentos, por meio da Delegacia de Ribeirdo Preto, logo apdés a entrega pela

*® Entrevista com o Sr. Julio Alfredo Hahn Curvo, assistente da delegacia, realizada na sede da

Delegacia da Receita Federal do Brasil de Ribeirdo Preto, em 14 de junho de 2008.
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prefeitura, em fevereiro de 2007. E em 13 de outubro de 2008, foram assinados o0s
primeiros dois convénios, com os municipios de Brasilandia/MS e Lagoa Vermelha/RS.
Ainda no més de outubro de 2008 foram assinados mais oito convénios, cuja
publicacao foi feita no Diario Oficial da Unido em 4 de dezembro de 2008. Os demais
convénios foram publicados ao longo do exercicio de 2009, cujo saldo consolidado de
municipios conveniados por unidade federativa esta tabulado a seguir:

TABELA 18
Quantidade de municipios conveniados por Unidade Federativa até junho de
2010

UF Quantidade UF Quantidade
AL 5 PB 7

AM 3 PE 5

AP 1 Pl 18

BA 41 PR 161

CE 4 RJ 17

ES 13 RN 14

GO 148 RO 9

MA 7 RS 178

MG 176 SC 48

MS 74 SE 4

MT 76 SP 272

PA 19 TO 72

Fonte: Secretaria da Receita Federal

A consolidagdo regional dos municipios conveniados € detalhada na tabela a
sequir:

TABELA 19
Quantidade de municipios conveniados por Regiao (até 06/2010)

Regiao Quantidade
Sudeste 478
Sul 387
Nordeste 105
Centro-oeste 298
Norte 104
Total 1372

Fonte: Secretaria da Receita Federal
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Segundo informacao do Assistente da Delegacia, existem municipios da 82
Regiao Fiscal que possuem o0 convénio que, apesar de publicados, ainda nao
funcionavam até dezembro de 2009. Informacbes desse mesmo representante e em
contatos telefénicos realizados na Superintendéncia da capital do estado e na sede em
Brasilia, evidenciaram que ndo esta muito bem esclarecido como sera realizada a
descentralizacdo destas tarefas para os municipios. Embora as Instrugcdes Normativas
ja expressem claramente as atribuicbes das partes, ainda restam davidas sobre: a)
como se transferirda a base de dados da SRF para os conveniados; b) como estas
tramitagcbes serdo executadas; c) como se treinard os operadores locais*’; enfim,
questbes operacionais e simples comprometem a logistica do processo de
descentralizacdo. Na verdade, até a presente data, a organizacao interna da SRF para
esse processo € precéaria e ainda demanda reestruturagcdes para o atendimento dessa
lei.

Ja, em visita a Delegacia da Receita Federal em Campinas, se identificou
que poucos municipios haviam pleiteado o convénio de fato dentro dessa jurisdigao.

Os servidores envolvidos com esse tributo dessa Delegacia, esclareceram
que 0 modus-operandi deste processo esta descrito nas Instrucdées Normativas, porém,
como ja identificado na Delegacia de Ribeirdo Preto, ndo houve ainda uma acéao
especifica da Receita Federal, para instruir as Delegacias regionais na descentralizacao
do ITR. A equipe entende que esta acdo ocorrera a medida que municipios
interessados pleiteiem o convénio, e seja necessaria a retaguarda da respectiva
delegacia regional para a capacitacdo e implantacdo, cujo objetivo é “delegar as
atribuicées de fiscalizagao, inclusive a de lancamento dos créditos tributarios, e de
cobranga do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, de que trata o inciso VI do
art. 153 da Constituicado Federal, sem prejuizo da competéncia supletiva da Secretaria
da Receita Federal’, como trata a Lei 11.250/2005.

No segundo semestre de 2009 foi promovido um Curso a Distancia — ITR
para Municipios — pela Escola de Administracao Fazendaria (ESAF), diretamente para

* Foi disponibilizado um curso para capacitacdo dos servidores responsaveis locais pela

operacionalizacao do ITR, porém, em uma plataforma de educacao a distancia.
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os servidores municipais que forem designados para operacionalizar este tributo nos
seus municipios. Foi a primeira medida pratica da operacionalizacao desse processo.
Além disso, na visita a Delegacia da Receita Federal de Campinas, foi
evidenciado um ponto que merece atencao:
Segundo a Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966 — Cddigo Tributario Nacional
— e a Emenda Constitucional n° 42/2003, a atribuicdo de langamento do ITR €
competéncia privativa da autoridade administrativa, conforme o artigo 142 da referida

lei, in verbis:

Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa
constituir o crédito tributario pelo langamento, assim entendido o
procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador
da obrigagao correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o
montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor
a aplicacao da penalidade cabivel.

Paragrafo unico. A atividade administrativa de langamento é
vinculada e obrigatéria, sob pena de responsabilidade funcional.

A constituicdo do crédito tributario pelo lancamento é uma atividade
vinculada & autoridade administrativa da esfera que compete ao tributo*®, e sua
descentralizacdo poderia ser entendida como desvio da responsabilidade funcional,
dessa forma. Embora o ITR seja um tributo cuja arrecadacao se divide entre a Unido e
0 municipio onde fora arrecadado, sua competéncia, desde a Lei 8.022/1990, é da
Secretaria da Receita Federal do Brasil.

A autoridade administrativa competente € o Auditor Fiscal alocado nessa
esfera, portanto, a responsabilidade de langcamento desse tributo é do Auditor Fiscal
Federal. HA que ressaltar que o lancamento®® é uma acdo que determinara a
quantidade devida do tributo. Embora, esse seja um tributo autodeclaratério, cabe
somente a autoridade competente (o auditor fiscal) realizar seu respectivo langcamento,
ao existir a necessidade.

Foi no Cddigo Tributario Nacional que se determinou a possibilidade de
descentralizar a Fiscalizagdo e o Controle desse tributo, embora, o Langamento nao. A

“8 Cf http://www.profisco.net/artigos exibe.php?id=186 — acessado em 12/04/2009 — as 8h40
*° Definicdo de Lancamento segundo o Dicionario Houaiss: “10. registro de um fato de natureza
patrimonial, em especial ato de fixar quantitativo devido como imposto pelo contribuinte”.
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Lei 11.250/2005 “inclui” a descentralizacdo da acado de langcamento para o municipio
que optar em descentralizar o ITR, mas concede a ‘“competéncia supletiva” a
“Secretaria da Receita Federal”, ou seja, em segunda instancia o érgao que decidira é a
SRF. E exatamente nesse ponto que pode haver interpretacdes que convirjam para a
divergéncia destas leis, permitindo questionamento quanto a competéncia do auditor
fiscal municipal em lancar este tributo, uma vez que ha previsao legal do Cddigo
Tributario Nacional para as acbes possiveis de serem executadas pelos municipios no
seu artigo 153, paragrafo 4°, inciso lll, in verbis:

"Art. 153. ...
§ 42 O imposto previsto no inciso VI do caput:

| - sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a
desestimular a manutengao de propriedades improdutivas;

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

lll - sera fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim optarem,
na forma da lei, desde que néo implique redugdo do imposto ou qualquer
outra forma de rendncia fiscal.

A competéncia do tributo, bem como a legalidade do seu langcamento pelo
municipio, ndo sera um objeto de detalhamento neste trabalho, porém foi citado pela
importancia de se inibir o processo de descentralizagcdo do tributo devido a uma
possivel ilegalidade.

A progressividade do tributo esta relacionada com o processo de
fiscalizagdo, pois a identificacdo da utilizacdo improdutiva da terra, que justifica a
aplicacdo da aliquota progressiva, sé é possivel com o acompanhamento situacional
dessas parcelas territoriais, ou seja, com efetiva fiscalizacdo do estado.

Apesar dessa discussao sobre os pontos criticos legais e operacionais, a
iniciativa de Jaboticabal em prol da descentralizacdo do ITR é digna de atencéo e
exemplo. O departamento para cuidar desse assunto foi estruturado, e a profissional
responsavel pela Divisdo de Cadastro Rural, teve a sensibilidade de buscar por todas

as fontes possiveis que poderiam deter informacées necessérias ao cadastro, e
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envolvé-las ao processo. Assim, entidades locais colaboraram para a disponibilizacao
desses dados, entre elas, sindicatos, escritorios contabeis e o INCRA (local). A agéo foi
um sucesso, e possibilitou o arquivamento individualizado por propriedade de
aproximadamente 82% (até junho de 2008) dos imdveis rurais do municipio, contendo

0s seguintes documentos:

- DIRT (Declaracao do Imposto Territorial Rural) — Gltima entregue a Receita
Federal;

- CCIR (Certificado de Cadastro de Imével Rural) — ultimos 3 anos e o atual.
Emitido pelo INCRA;

- CNPJ, Inscricao Estadual e a DECA (Declaracao Cadastral) — exigida pela
Secretaria da Fazenda Estadual;

Sem embargo, para a criagdo do Cadastro dos Imdéveis Rurais, eles nao
puderam contar com a base de dados da Receita Federal que atualmente é a detentora
das informacdes das declaracdes, face aos tramites ainda ndo concluidos do convénio.

Com essa alternativa de implementacdo de uma acdo junto aquelas
entidades locais (responsaveis pelos dados dos imoéveis rurais), justificando a
importancia de esta base estar devidamente atualizada, o Cadastro Rural tomou forma
e constituiu a principal base de dados unificada destas propriedades. A
descentralizacédo total do recurso também foi um atrativo, tanto para a administracao
quanto para os proprietarios que poderao se beneficiar futuramente, seja por meio de
acdes que resultem na valorizacdo de suas propriedades, seja pelas informacgdes
fidedignas que subsidiardo acées governamentais mais especificas.

A receptividade nesta tarefa foi mutua, tanto da divisdo de Cadastro Rural no
esclarecimento das ac¢des, quanto na colaboracdo dos envolvidos em compatibilizar os
precos dos imdveis declarados. Os documentos de cada imével foram sendo

encaminhados para a prefeitura municipal, compondo assim esse cadastro.
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Ap6s o recebimento desses documentos, a Secretaria de Agricultura,
Abastecimento e Meio-ambiente iniciou uma andlise do Valor da Terra Nua das
propriedades, concluindo que havia uma disparidade imensa nesse valor, ou seja,
propriedades com valores sub-declarados e super-declarados, cujo fato se deve a
estagnacdo do cadastro e auséncia de fiscalizagdo efetiva por parte do atual ente
federativo responsavel: a Secretaria da Receita Federal; colaborando entdo, para a
desatualizagdo da base de calculo desse tributo.

Embora o municipio ja& tenha se comprometido em arcar com todos os
custos™, as indefinicdes da SRF quanto ao “qué” e “como” sera descentralizado nédo
permitem que seja possivel quantifica-los, até mesmo para analisar a viabilidade de
todo esse processo. Mas, seguramente, a relacao Custo x Beneficio é compensadora
para o municipio, pois o0 Departamento de Cadastro Rural atualmente conta com dois
funcionarios em periodo integral focando as tarefas pertinentes aos documentos e seus
respectivos ajustes. A obrigacdo acessoéria de fiscalizacdo que sera descentralizada
demandara mais recursos humanos e materiais, sendo que esses Ultimos serdo
principalmente equipamentos de informatica (hardware e software) e de agrimensura

(geodésicos inclusive)®'.

3.2.2. Potencial de Arrecadacdo do ITR

3.2.2.1. Anaélise Considerando o GUT Constante

Para se estimar a arrecadacao potencial do municipio de Jaboticabal foram
realizadas simulacées com a totalidade dos 938 imdveis cadastrados. Desse total, 95

foram excluidos em vista a situacao cadastral irregular, pois ndo apresentavam valores

%0 Conforme o Artigo 24, inciso “V”, item “a”, da Instru¢do Normativa n® 643/2006.

*" Equipamentos que demandardo um investimento inicial significativo, mas posteriormente terdo
custos infimos de manutengdo, amortizacdo e atualizagdo, quando comparados com o montante
arrecadado resultante dessas acgdes, e futuramente com a descentralizagdo integral da receita desse
tributo.
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do imével e da terra nua tributavel. Portanto as analises foram feitas com 843 iméveis
rurais que totalizam 59.933 hectares de area tributdvel. Considerando o numero de
imoveis (1.152 unidades), esta simulacao corresponde a 73,1% do total, e a 88,5% de
toda a zona rural do municipio, no exercicio de 2008.

Metodologicamente, a base para o calculo do tributo é o valor da terra nua
tributavel, cuja apuracgéo € feita pela diferenca entre o valor da area total e o valor das
areas isentas (benfeitorias, culturas, florestas, por exemplo). Sobre a area resultante
desse célculo é aplicada uma aliquota que se designa em funcao do grau de utilizacao
da propriedade. O resultado da multiplicacao € o valor do tributo. E a somatéria do valor
do tributo de todos os imdveis objetos dessa analise totalizou R$ 792.391,00, o que
representa uma arrecadacao liquida (descontando o percentual da saude, da educacgao
e da Uniao) de R$ 237.717,00 para o municipio.

O valor médio da terra nua tributavel desses imdveis foi apurado em R$
11.800,00, correspondendo a 60,9% do valor médio da terra de cultura de primeira,
designado pelo Instituto de Economia Agricola (IEA), terra que era avaliada em R$
19.362,46 por hectare em junho de 2007.

A medida local para acerto gradativo desses valores foi determinada com a
promulgacao do Decreto n® 4.423, de 19 de dezembro de 2003, que estabeleceu um
valor minimo por hectare de R$ 10.000,00, cuja proporcdo ainda esta aproximada em
50% do valor de mercado apurado pelo IEA, mas é uma medida segura e muito
cautelosa diante dos niumeros apurados. Esta acdo ndo sé tem um carater fiscal, como
objetiva um equilibrio tributario, almejando um nivelamento minimo do preco praticado
pelo hectare.

Quando se adota R$ 10.000,00 como valor de referéncia e se compara com
os valores médios de terra nua tributavel cadastrada, obtém-se variagcdes exorbitantes,
tanto negativas quanto positivas. Na tabela a seguir, se pode averiguar desde
percentuais negativos de 96,55% a 38,11% em relacdo ao preco minimo. Analisando
isoladamente esses dois casos, seus valores de hectare tributado sdo de R$ 344,83 e
R$ 6.188,57. Assim, se atualizassem esses valores para o minimo de R$ 10.000,00 o
imposto arrecadado desses dois iméveis aumentariam 2.800% e 61,52%,
respectivamente. A tabela a seguir evidencia essa andlise:
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TABELA 20
Iméveis com Valor Tributado Abaixo do Valor Minimo (R$ 10.000,00 / ha)

. o Variacédo ... se valor
Nugiero Valor total do ~ Valor da terra Area Valor Médio p/ o Valor . Impqsto minimo Variagao p/
lo Imével iributavel  Tributavel do HA Mini Aliquota Devido (ha) ITR atual
Imovel movel nua tributave ributave Tributado inimo Atual a o atua
$10.000 $10.000
346 86.880,23 5.000,00 14,50 344,83 -96,55% 0,200% 10,00 290,00 2800,00%
464 128.504,60 41.281,36 52,06 792,93 -92,07% 0,070% 28,89 364,35 1161,15%
487 43.000,00 34.915,00 16,90 2.065,98 -79,34% 0,030% 10,47 50,68 384,03%
452 247.000,00 165.700,00 48,40 3.423,55 -65,76% 0,030% 49,71 145,20 192,09%
382 475.617,00 375.516,00 109,40 3.432,50 -65,67% 0,070% 262,86 765,80 191,33%

490 1.850.000,00 1.700.000,00 274,70 6.188,57 -38,11% 0,100% 1.700,00 2747,00 61,59%
Fonte: Prefeitura Municipal de Jaboticabal / SP - Elaboragdo dos calculos e simulagbes prdprias.

Analisando ainda as disparidades, ha situagdes inversas. Imoveis cujo valor
médio de terra nua tributavel estdo muito acima do minimo, como se pode verificar na
proxima tabela, uma variacao positiva desde 603,89% até 141,67%. Nesses dois
imoveis, ao considerar o valor minimo de R$ 10.000, o tributo recolhido cairia -82,46 e
0%, respectivamente, sendo que este ultimo, em vista ao tamanho da propriedade, ja

se pagava o valor minimo de R$ 10:

TABELA 21
Iméveis com Valor Tributado Acima do Valor Minimo (R$ 10.000,00 /ha)

Variacao

Nug'loero VaI(IJr t,otal do Valor _da terra _Areg Valg(r) ':_’:Zdio p/ o \_lalor Aliquota Ig‘g‘z:g’ r::: ivr:l :::r Variacéao p/
Imével movel nua tributavel Tributavel Tributado ;{I‘lgltr)rag Atual (ha)$10.000 o ITR atual
472 196.746,00 190.050,00 2,70 70.388,89 603,89% 0,03% 57,01 10,00 -82,46%
13 338.855,00 330.000,00 4,70 70.212,77 602,13% 0,03% 99,00 14,10 -85,76%
56 100.000,00 33.300,00 0,50 66.600,00 566,00% 0,03% 10,00 10,00 0,00%
431 178.350,00 63.000,00 1,50 42.000,00 320,00% 0,03% 18,90 10,00 -47,09%
17 5.570.182,00 4.991.182,00 140,00 35.651,30 256,51% 0,10% 4.991,18 1.400,00 -71,95%
550 44.500,00 14.500,00 0,60 24.166,67 141,67% 0,07% 10,00 10,00 0,00%

Fonte: Prefeitura Municipal de Jaboticabal / SP - Elaboragdo dos calculos e simulagbes proprias

As simulacdes realizadas a seguir se baseiam em mudancas na base de
calculo do tributo, com o intuito de buscar pelo equilibrio na tributacdo. Visam reduzir a
disparidade existente entre 0 menor valor médio de terra nua tributavel (R$ 344,83 / ha)
e o maior (R$ 70.388,00 / ha), aproximando-os cada vez mais da média calculada, uma

vez que a regiao em que se encontram possui 0 mesmo tipo de terra.

110



A futura variagdo desse tributo deve estar atribuida ao coeficiente do grau de
utilizacdo, pois com uma fiscalizacdo atuante, havera uma tributagdo maior ou menor
em determinada propriedade, de acordo com 0 uso e ocupacao do solo. Estas grandes
disparidades no valor da terra gradativamente serdo ajustadas com a operacionalizacao
do cadastro rural no municipio. Cabera a gestdo municipal analisar 0s numeros e 0s
adequar a uma politica tributaria mais justa, como ja demonstrou estar apta a isso com
a definicao de um piso para o valor tributavel em questdo. Nestes calculos as aliquotas
incidentes permaneceram as mesmas, iSso €, considerou-se 0 mesmo grau de
utilizacdo do imovel declarado pelo proprietario, portanto a faixa de aliquota foi similar a
tributacao ja realizada.

A simulacao interferiu somente na base de calculo do tributo, que é o valor
da terra nua da propriedade, isso é, atualizou-se o valor do hectare que estava
defasado. Conseqlientemente, ao atualiza-lo, se afetou diretamente o valor médio e
total do hectare tributavel. A area tributavel destas simulagdes é de 59.933 hectares.

TABELA 22
Simulacao 1 — Baseada nas Declaragdes de Valores de Hectare Feitas pelos Proprietarios —
Potencial Arrecadatério do ITR em Jaboticabal/SP

Situacao do Valor da Terra Nua Valor Médio do Valor Total Variagdao Variacao
Tributavel Hectare Tributavel Lancado doITR Absoluta Relativa
Atual 11.800,07 792.391,68 - 0,00%
Minimo:$10.000,00 e demais estaveis 13.476,32 859.943,57 67.551,90 8,53%

Fonte: Elaboragdo Prdpria

Na primeira simulagéo se considerou um valor minimo de terra nua tributavel
de R$ 10.000,00, e se manteve aqueles valores que estavam superiores ao valor
minimo. Considerando esse cenario, o valor total arrecadado do tributo aumentou
apenas 8,53%, sendo em valores absolutos R$ 67.551,00. O percentual do nimero de
imoveis abaixo do valor minimo estipulado € de 34,64%, e em numero absoluto sdo 292
imoveis. Se assim se adotasse, esse seria o0 universo de contribuintes que sofreriam um

impacto relativamente alto no valor do tributo.
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TABELA 23
Simulagdo 2 — Baseada no Valor Médio de Mercado do Hectare de “Terra de Cultura de Primeira”
(IEA) como Valor Minimo Declarado — Potencial Arrecadatério do ITR em Jaboticabal/SP

Situacao do Valor da Terra Nua Valor Médio do Valor Total Variagdo  Variagao
Tributavel Hectare Tributavel Lancado do ITR Absoluta Relativa
Atual 11.800,07 792.391,68 - 0,00%
Minimo:$19.362,46 e demais estaveis 19.783,49 1.267.624,90 475.233,23 59,97%

Fonte: Elaboragdo Prdpria

Na segunda simulacao se considerou um valor minimo de terra nua tributavel
de R$ 19.362,46, ou seja, o valor médio do preco do hectare de terra do Escritério de
Desenvolvimento Regional de Jaboticabal, calculado pelo IEA (2007). Dentre outros
fatores, esse valor est4d baseado nos valores de transagdes realizadas nesta regiao.
Nesta ocasido, também se mantiveram aqueles valores médios das propriedades que
estivesse acima desse minimo. Considerando este cenario, apura-se o maior valor total
de arrecadacao simulado, registrando um percentual de aumento de aproximadamente
60%. Em valores absolutos sdo R$ 475.233,00, sendo 813 propriedades com valor
abaixo do determinado, entretanto os 30 imdveis que estdo acima desse valor, fazem

com que o valor médio tributavel fique num patamar 2,13% acima do minimo.

Outras simulacdes poderiam ser feitas, porém qualquer uma que represente
2,

reducao do valor arrecadado implicaria em renuncia fisca

Isso posto, a administragdo municipal deve exercer a fiscalizagdo e almejar a
maior proximidade possivel entre a situacao de fato desses imdveis e seu respectivo
acervo cadastral. Esta medida é o alicerce para os fins fiscais que lhes foram atribuidos

na descentralizagéo, entre outros fins ja elencados.

%2 Ato passivo de penalidades legais de acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei
Complementar n° 101 de 04/05/2000 —, em seu artigo 14, paragrafo 1°, in verbis: “§ 10 A renuncia
compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isengdo em carater ndo geral,
alteracao de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique redugdo discriminada de tributos
ou contribuicbes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado’.
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TABELA 24
Simulagdo 3 — Baseada no Valor Médio de Mercado do Hectare de “Terra de Cultura de Primeira”
(IEA) Declarado de Maneira Ficticia em Todas Propriedades — Potencial Arrecadatério do ITR em

Jaboticabal/SP
Situacao do Valor da Terra Valor Médio do Valor Total Variacao Variacao
Nua Tributavel Hectare Tributavel Lancado do ITR  Absoluta Relativa
Atual 11.800,07 792.391,68 - 0,00%
Todas com $ 19.362,46 19.362,46 1.264.689,45 472.297,77 59,60%

Fonte: Elaboragdo Prdpria

Nesta simulacdo se considera um valor médio tributavel de R$ 19.362,46 em
absolutamente todas as propriedades, a qual proporciona uma elevacao de 59,60% na
arrecadacao total, que é equivalente a simulagdo 2. Em numero absoluto haveria um
aumento de mais de R$ 472.000,00, como demonstrado na tabela anterior.

Diante dos dados analisados com seus impactos e visando uma politica de
maior durabilidade, sem acdes imediatistas isoladas, a primeira simulagao nivelara um
preco de terra razoavel para a regiao e possibilitard melhorar a média tributavel em
busca de uma maior proximidade com os precos praticados pelo mercado. Esse
nivelamento depende diretamente de muitos fatores que transcendem as diretrizes
fiscais e operacionais do municipio, mas € um movimento necessario para enfrentar a
inércia de um sistema individualista que prioriza o individuo ao coletivo. A
descentralizacdo visa maximizar os niveis de eficacia e eficiéncia do controle e da

fiscalizacdo desse tributo.

3.2.2.2. Andlise Considerando uma Eventual Fiscalizagdao no GUT
As trés simulagdes de Jaboticabal realizadas anteriormente, ndo consideram

os critérios da metodologia de Balata, ou seja, ndo ha mudanga na aliquota atribuida

em razdao do Grau de Utilizacdo da Terra. Porém, a simulagdo a seguir, além de
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considerar as alteracées na base de céalculo em relacdo ao preco da terra, contemplara
uma variacao no fator GUT.

Foram considerados dados do Censo Agropecuario de 2006 do IBGE, para a
definicdo da area total do municipio. Uma vez determinada a area total, para se
identificar a area de zona rural do municipio, se fez a somatéria das areas de
pastagens, lavouras e matas e floresta do mesmo Censo, cujo resultado foi a base para
a simulagcao. Dessa somatoria de areas, foi reduzido o equivalente a 15%, o qual se
refere a parcela do territério que se estima estar isenta ou imune ao tributo, composta
pelos imoveis rurais que, em virtude da sua caracteristica de uso, nao possuem
incidéncia do ITR. Portanto para efeitos de simulacéo, a area tributavel é 85% da area
de zona rural calculada. O intuito da férmula utilizada para se obter a area tributavel é
evitar uma simulacdo com grandes distorcoes.

A “Aliguota Média Calculada” corresponde a divisdo do total arrecadado de
ITR (informado pela STN) pelo valor minimo da terra nua tributavel do municipio®.
Como a propria descricao evidencia, esta aliquota média traz apenas uma proporc¢ao do
tributo perante sua base de célculo, conseqlientemente, uma vez que o detalhamento
da dimensao dos imoéveis rurais ndo é considerado, a margem de erro da simulacéo
cresce.

Diante da tabela exposta na Lei 9.393/1996, a aliquota utilizada nesta
simulacao esta baseada primeiramente em um Grau de Utilizacdo da Terra entre 65% e
80%, cujas aliquotas estdo descritas na segunda coluna da tabela. Como a tabela se
subdivide em faixas que variam de acordo com a dimenséo do imével, para calcular a
“Aliquota Estimada com GUT Médio” desta simulagdo, se utilizou o valor de 0,30%,
resultado da média entre o GUT da faixa de até 50 ha (0,20%) e de entre 50 ha e 200
ha (0,40%) da segunda coluna. Apenas para exemplificacdo segue a tabela da referida
lei:

%% Esse valor minimo da terra nua tributavel é equivalente a multiplicagdo da area tributavel (85%
da area da zona rural) pelo valor minimo do hectare (estipulado para a regido de Jaboticalbal/SP: R$
10.000).
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TABELA 25
Tabela de Aliquotas para Tributagdo do ITR

, AO - o
Area total do imével (em GRAU DE UTILIZACAO - GU ( EM %)

hectares) Maior que Maior’que Maior’que Maior’que Até 30
80 65até 80 50até65 30 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: BRASIL - Lei 9.393 de 19/12/1996

O “Valor da Terra Nua Tributavel” foi apurado com a multiplicacdo da mesma
area tributavel pelo preco médio de mercado do hectare do EDR Jaboticabal (R$
19.362,00), calculado pelo IEA.

O “ITR Potencial Transferido” é equivalente a 50% do “ITR Potencial Total”,
cujo calculo é resultado da multiplicacao da “Aliquota Estimada com GUT Médio” com o

“Valor da Terra Nua Tributavel”.

TABELA 26

Simulacao 4 - Baseada no Valor Médio de Mercado do Hectare de “Terra de Cultura de Primeira” (IEA)
e na Aliquota Estimada de 0,30% — Potencial Arrecadatorio do ITR em Jaboticabal/SP

, Aliquota
ITR Real Aliquota X . ITR
\ Ty Estimada Valor da Terra Nua ITR Potencial . .
Transferido (2007) Média com GUT Tributavel TOTAL Potenm_al Variacao
- STN Calculada Médio Transferido
305.855 0,175% 0,30% 901.771.722 2.705.315 1.352.658 342%

Fonte: IBGE (Censo Agropecuario 2006): Informagbes sobre a drea de Zona Rural; STN (http://www.stn.fazenda.gov.br/ em
14/09/2008 as 22:52hs) - ITR Transferido 2007.

O percentual de incremento do ITR apurado de 342% é resultado da
atribuicdo de um GUT médio. Quando se considerou apenas o0 preco da terra nas
simulacdes anteriores, o impacto nao ultrapassou os 60%. Porém ao simular
interferindo na aliquota, atribuindo-lhe o valor de 0,30%, conclui-se que a utilizacdo
média da terra esta entre 65% e 80%, ou seja, abaixo apenas da melhor faixa de
utilizacdo que é acima de 80%. Portanto ha uma margem de seguranca na simulagéao

por nao atribuir percentual de utilizacdo inferior a 65%. Embora seja plenamente
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possivel um GUT predominante inferior a esse, tal reducao refletiria em uma aliquota

maior € em um incremento superior aos 342%.

3.3. Estimativa Arrecadatoria dos municipios da EDR Jaboticabal

3.3.1.  Metodologia

Para se calcular a arrecadacao potencial do municipio de Jaboticabal, foram
utilizados dados cadastrados da propria base da Prefeitura Municipal (2008), fato que
reduziu significativamente a margem de erro das simulagcbes tratadas nos itens
anteriores deste capitulo.

O objetivo neste tépico é estimar o quanto um municipio poderia arrecadar
de ITR considerando apenas informagdes bdsicas, utilizando os mesmos critérios e
metodologia de apuragédo descrita anteriormente na tabela 26 (simulacao 4).

As férmulas e os critérios dessa simulacdo serdo generalizados para o0s
municipios objeto, mas vale ressaltar que a situacao territorial e principalmente, o uso
da terra destas propriedades tende a variar de municipio para municipio e de imével
para imével. Para minimizar esta variacao, esse estudo foi feito apenas com alguns
municipios integrantes do EDR Jaboticabal: Fernando Prestes, Ibitinga, Monte Alto,
Tailva, Taquaritinga e Jaboticabal.

A fiscalizacao precaria do uso efetivo da terra, permite ao proprietario que a
sub-utiliza, declarar um GUT elevado, que a classifique em uma faixa de menor aliquota
do tributo (verificar tabela 25). Porém, as tarefas de campo que serdo parte das
obrigacbes acessérias atribuidas aos municipios conveniados, serdo de suma
importancia para auferir o real GUT da terra, pois embora exista previsdo legal para
aliquota de até 20%, o langcamento desta, sé sera possivel com a comprovagao do uso
precario da terra. Assim como na simulacdo isolada de Jaboticabal (tabela 26 —
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simulacdo 4), aqui se pode inferir um percentual significativo de elevacao do potencial
arrecadatoério do ITR. Os valores apurados sdo resultado de um cenario otimista na
utilizacdo da terra e um prego da terra razoavel e proporcional ao valor médio de
mercado.

Com a descentralizacdao citada e uma atuacdo estreita do ente
governamental, esses fatores tendem a se intensificar elevando a arrecadagéo do ITR
para além da estimativa calculada. Apesar de que, ao se considerar o perfil destas
cidades, e dependendo das circunstancias, o montante do tributo pode ficar aquém do
simulado. Por exemplo, isso pode ocorrer se de fato for constatado um GUT
predominantemente maior que 80%; ou uma zona rural formada por uma maioria de
propriedades pequenas ou isentas. Enfim, ha diversas variaveis que podem interferir
nestas simulagbes. Mas, diante do histérico desse tributo e suas caracteristicas se pode
afirmar que os municipios possuem potencial arrecadatério crescente, como é proposto

na tabela a seqguir:

TABELA 27

Simulagdes do Potencial Arrecadatério do ITR - Casos da EDR Jaboticabal/SP

ITR Real  pjjquota  Aliquota ITR ITR
Municipio Z(r)a&%f:;; I\I?édia Eg:rI\mGaS'? leao;::gl;eé':; Potencial Potenci_al Variagao
_gTn ~ Caleulada ™. oo TOTAL  Transferido
Fernando Prestes 20.051 0,058% 0,30% 178.471.539 535.415 267.707 1235%
Jaboticabal 305.855 0,175% 0,30% 901.771.722 2.705.315 1.352.658 342%
Monte Alto 66.199 0,185% 0,30% 185.071.233 555.214 277.607 319%
Taitva 36.017 0,141% 0,30% 131.763.477 395.290 197.645 449%
Taquaritinga 148.947 0,168% 0,30% 458.868.035 1.376.604 688.302 362%
Ibitinga 74.399 0,065% 0,30% 587.093.022 1.761.279 880.640 1084%

Fonte: IBGE (Censo Agropecudrio 2006): Informagdes sobre a drea de Zona Rural; STN (http://www.stn.fazenda.gov.br/ em
14/09/2008 as 22:52hs) - ITR Transferido 2007

Ao comparar o ultimo valor arrecadado (ITR Transferido) com o ITR
Potencial, concluimos que o crescimento médio foi de 421%. As estimativas financeiras
possuem uma representatividade ainda pequena perante o orgcamento do municipio,
porém sao multiplicadas com as agdes sobre o GUT e o preco da terra declarado, além
da descentralizacao do ITR. A tabela a seguir evidencia esse impacto:
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TABELA 28

Estimativa de Impacto no Orgamento dos Municipios do EDR Jaboticabal perante a Simulagao
de Potencial Arrecadatdrio e Descentralizagédo do ITR

Orcamento ITR

L ITR % . % L

Municipio Anug:););l)BGE Arrecadado Relativo P.?(t)e.;:'g;_al Relativo Variacao
Fernando Prestes 15.008.741 20.051 0,13% 535.415 3,57%  2570%
Jaboticabal 83.860.803 305.855 0,36% 2.705.315 3,23% 785%
Monte Alto 55.920.152 66.199 0,12% 555.214  0,99% 739%
Taidva 8.627.442 36.017 0,42% 395.290 4,58% 998%
Taquaritinga 71.273.069 148.947 0,21%  1.376.604 1,93% 824%
Ibitinga 47.021.335 74.399 0,16% 1.761.279 3,75%  2267%

Fonte: IBGE - (http://www.ibge.gov.br/cidadesat/topwindow.htm?1 em 01/03/2010 as 0:15hs); STN
(http://www.stn.fazenda.gov.br/ em 14/09/2008 as 22:52hs) - ITR Transferido 2007.

O conjunto das 3 acbes elencadas elevou em média, mais que 10 vezes o
montante arrecadado de ITR (1364%), refletindo em uma participacao relativa média,
diante do orcamento anual desses municipios na ordem de 3,01%, significativamente
superior a média atual de 0,23% do orcamento. Além da elevacao da arrecadacao, os
efeitos indiretos das a¢des implementadas com o cadastro rural, ttm como primeiro
impacto o financeiro, mas além desse, ha que se ressaltar a contribuicao significativa
para a organizacdo da estrutura fundiaria local, permitindo subsidiar o planejamento
municipal.

O Secretario de Agricultura, Abastecimento e Meio-Ambiente, Sr. Fabio
Trevisoli, afirmou em entrevista que os recursos provenientes do ITR de Jaboticabal,
mesmo sem a descentralizacdo pleiteada, sdo suficientes para a implantacdo de um
CTM, permitindo ao menos a gestao territorial de todas as parcelas de solo existentes

no perimetro do municipio.

A viabilidade da descentralizacdo deve ser tratada em funcdo das
caracteristicas de cada municipio, porém aqueles cuja populagcao seja igual ou superior
a 100.000 habitantes, seguramente possuem infraestrutura tanto fisica quanto de

recursos humanos para gerir isoladamente seu perimetro.
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Considerar a unidade federativa também se faz necessario, uma vez que ha
discrepancias econémicas regionais, que influenciam nas condicbes para a
descentralizacdo, mas o referencial do numero de habitantes (conjuntamente com a
existéncia de terras rurais no municipio) € uma excelente métrica.

Afirmar que todos 0s municipios conveniados sao entes ativos e logrardo a
execucao desse gerenciamento é utdpico, conhecendo a realidade operacional que a
maioria possui. Nao ha um critério prévio ao pleito do convénio que objetive identificar a
infraestrutura minima do solicitante, isto devera ocorrer futuramente. Portanto assinar o
convénio € uma tramitacdo meramente burocratica, e ndo é a garantia de que a
descentralizacdo atingira resultados similares ao apresentado nesse estudo, mesmo
que as condicbes geograficas sejam propicias ao aumento de arrecadacédo. Ha o
comprometimento futuro de realizar as obrigacées acessérias previstas no convénio,
porém executa-las com eficiéncia dependera de cada municipio.

Diante das deficiéncias existentes nos municipios menores, uma mobilizacéo
regional com varios interessados no pleito da descentralizacdo dessa gestdao é uma
excelente alternativa. Os municipios circunvizinhos podem se estruturar conjuntamente
dentro da concepcado de consércios regionais, na qual dividiram as despesas
operacionais da execucao das obrigacdes acessoérias previstas nos convénios. Assim,
poderiam investir em recursos humanos e infraestrutura visando uma atuacao regional
compartilhada e néo isolada, colaborando inclusive para o bom aproveitamento de

recursos do erario.

3.3.2. O PrecodaTerra

O Valor da Terra Nua da regiao de Jaboticabal esta significativamente acima
da média estadual, com base nas informagdes do Instituto de Economia Agricola e
Coordenadoria de Assisténcia Técnica Integral, conforme a tabela a seguir:
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TABELA 29
Valor da Terra Nua - EDR Jaboticabal/SP x Média Estadual (SP)

Valores de novembro de 2007

- 1 S -
Tipo da Terra Valor Médio Valor Médio % acima do

Estadual Jaboticabal estado
Campo 5.907,19 8.953,17 51,56%
Terra de cultura de primeira 12.177,02 19.362,46 59,01%
Terra de cultura de segunda 9.475,90 15.633,61 64,98%
Terra para pastagem 8.038,56 13.577,33 68,90%
Terra para reflorestamento 6.396,54 10.330,58 61,50%

Fonte: Instituto de Economia Agricola e Coordenadoria de Assisténcia Técnica Integral.

No principal tipo de terra que é a Terra de Cultura de Primeira, o valor médio
de Jaboticabal, estda num patamar de 59,01% acima da média estadual, fato esse que
nao ocorre isoladamente nesse Escritério Regional, como se pode analisar em algumas

das principais regides do estado na tabela a seguir:

TABELA 30

Valor da Terra Nua - EDR’s x Média Estadual (SP) — Terra de Cultura de Primeira
Valores de novembro de 2007

Variacao para Média

EDR Valor Médio EDR
Estadual

Campinas 16.253,44 33,48%
Jaboticabal 19.362,46 59,01%
Mogi-Mirim 22.985,54 88,76%
Piracicaba 14.389,02 18,17%
Ribeirdo Preto 20.846,02 71,19%
Sao Jodo da Boa Vista 14.325,07 17,64%
Sao José do Rio Preto 12.199,07 0,18%
Sao Paulo 12.167,83 -0,08%
Sorocaba 12.101,53 -0,62%
estado 12.177,02 #

Fonte: Instituto de Economia Agricola e Coordenadoria de Assisténcia Técnica Integral.

Exceto para Sao Paulo e Sorocaba, os demais possuem o Valor da Terra
Nua acima da média estadual. Um exemplo da evolucdo desses valores pode ser
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aferido na tabela a seguir que retrata o crescimento do preco médio das Terras de
Cultura de Primeira na Regiao de Jaboticabal, de 2002 até 2007:

TABELA 31

Evolugéo do Valor de Terra Nua do Tipo de Cultura de Primeira
Valores Atualizados - IGP-DI - Maio/2008

EDR Jaboticabal Estado de Sao Paulo
Ano | Més
Preco da Terra | Variagdo % | 2002=100 | Preco da Terra | Variacdo % | 2002=100

2002 6 15.534,40 # 100 9.108,09 # 100
2003 6 18.066,03 16,30% 116 9.912,46 8,83% 109
2003 11 20.305,16 12,39% 131 11.160,33 12,59% 123
2004 6 19.080,29 -6,03% 123 11.522,13 3,24% 127
2004 11 19.215,15 0,71% 124 11.404,33 -1,02% 125
2005 6 19.200,42 -0,08% 124 11.630,33 1,98% 128
2005 11 19.387,11 0,97% 125 12.182,73 4,75% 134
2006 6 19.227,54 -0,82% 124 11.636,24 -4,49% 128
2006 11 22.240,44 15,67% 143 12.489,25 7,33% 137
2007 6 21.280,20 -4,32% 137 12.688,83 1,60% 139
2007 11 20.493,53 -3,70% 132 12.888,35 1,57% 142

Fonte: Instituto de Economia Agricola e Coordenadoria de Assisténcia Técnica Integral.

Embora se compute um crescimento de 31,92% no preco da terra nos
ultimos 5 anos, o ITR em Jaboticabal foi além desse indice, em vista que de 2002 para
2007, houve um crescimento de 61,3% em sua arrecadacdo, quase o dobro de
crescimento quando comparado ao preco da terra. Ao se comparar 0 ano de 2002 com
2006, obtém-se um indice superior a 111%.

A evolucao do preco da terra na média do estado de Sao Paulo, nos ultimos
5 anos, foi superior ao do EDR Jaboticabal, com 41,5% de crescimento real. Mas vale
ressaltar, mesmo com uma evolugéo inferior, que o preco médio em Jaboticabal é 59%
acima da media estadual.

Com esta analise se pode concluir que, embora o preco da terra se eleve, a
sua influéncia no montante arrecadado é pequena, considerando inclusive a
desatualizagdo cadastral que prevalece na maioria das declaracdes, pois diante do
atual sistema, cabe ao contribuinte optar pela atualizacdo ou ndo dos valores
declarados. Com o consentimento da prépria lei, que embora oriente a se declarar o
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valor real da propriedade, o proprietario ndo os atualiza. A Secretaria da Receita
Federal, por sua vez, ndao tem a capacidade para fiscalizar efetivamente,
conseqlentemente, recolhe menos a cada ano. E na maioria dos casos ndo ha sequer
a atualizacao inflacionaria.

Com o intuito de nivelar o preco minimo do hectare das terras de cultura de
primeira, na zona rural do municipio de Jaboticabal, foi decretado o valor minimo de R$
10.000 para cada hectare, valor um tanto justo em vista que esta 17,9% abaixo da
média estadual (R$ 12.177,02) e 48,4% abaixo do valor médio do EDR de Jaboticabal.
Valores aproximados inferiores ao minimo de R$ 10.000 por hectare nao serdo aceitos,
consequentemente, essa é uma acdo que reafirma a tendéncia de elevacao da
arrecadacéao do ITR.

Esse tributo foi arrecadado com base nos valores subestimados das
propriedades rurais (em sua maioria), situacdo que se pode comprovar por meio da
analise dos imdveis relacionados em Jaboticabal, que totaliza um montante de 34,64%
classificados com pregos abaixo do valor minimo. Mas esse ndo é um fato isolado. Se
os valores declarados nao representam os valores médios do IEA, compara-los aos
precos de mercado aumentara consideravelmente essa lacuna.

Atuar na base do tributo, realizando uma analise nos valores declarados ¢ a
acao prioritaria que impactara imediatamente na arrecadacao do ITR. Uma simples e
objetiva comparacao ja evidencia esse potencial arrecadatério.

Finalmente, além do fator estritamente fiscal supracitado, ha que se
identificar os fatores extrafiscais do mercado de terras como instrumentos de politica
agraria. A terra sendo um ativo limitado, ndo industrializado, sem possuir a
caracteristica de reproducao em escala da concepcao capitalista, se enquadra em uma
economia de mercado — assim denominada por Polanyi (1980) — ou economia
empresarial — como definido por Keynes (1984). Ambas possuem endogenamente o
acumulo e aumento da riqueza. Assim, os possuidores desse ativo, procuram condicdes
de aumentar seus valores, seja mediante fatores indiretos que resultem da especulacéo
imobiliaria, seja por meio de ganhos produtivos vindos do cultivo da terra.

Por se tratar de um ativo tdo essencial e finito, o Estado deve exercer seu

papel soberano de definir politicas que determinem um minimo de critério para esses
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precos. Dessa maneira, € o Estado que deve (ou deveria) estabelecer a regulacdao do
mercado de terras, procurando garantir o acesso a terra e as condi¢cdes para seu uso e
ocupacéao (Reydon 2006, p.127).

Reydon e Plata (1996, p. 58) exemplificam como ha forte influéncia dessa
intervencao Estatal, enquanto 6rgao regulador, no mercado de terras daqueles que as

possuem como reserva de valor:

La intervencion del mercado de la tierra es fundamental para conseguir elevar
el grado de movilidad de este recurso natural, la cual, a su vez, permitira
aumentar la eficiencia y el acceso de los campesinos... Los objetivos basicos
de la intervencion en el mercado de tierras, como ya fue sefialado, serian
fomentar e incentivar su oferta y, por otro lado, conseguir la transparencia del
mercado. Con relacién al primer aspecto, se trataria de incentivar la oferta
potencial de tierras, a través de la venta de propiedades que son mantenidas
basicamente como reserva de valor (tierras no utlizadas o con baja
productividad).

Embora exista o mecanismo que possibilita tal medida, os interesses
politicos para coloca-las em agdo sao minimos. Semelhante situagdo ocorre com as
politicas tributarias da terra, as quais visam modificar a estrutura agraria mediante os
impostos. Quando as politicas tratadas aqui forem implementadas, a influéncia nos
precos da terra serd imediata, em razdo ao fato de que diminui a atratividade de
permanecer com um ativo cujo custo de manutencao se eleva.

E assim que o ITR pode ser uma ferramenta para reduzir a especulagao e,
consequentemente, o preco da terra, permitindo o acesso da populagcdo campesina a

terra.

La tributacién de la tierra no viene a resolver todos los problemas agrarios ni
serd una forma de obtener una mejora significativa en la recaudacion del
Estado. Sin embargo, es una medida, que, aplicada eficientemente, disminuye
la especulacion con tierras y crea las condiciones para que los campesinos,
amparados en medidas que sustenten su demanda, tengan acceso a este
recurso ... Para que la tributacion sea eficiente, es necesaria la existencia de
un adecuado catastro rural junto a un adecuado aparato administrativo de
recaudacion (Reydon e Plata 1996, p. 63).

Ou seja, o cadastro ndo somente eleva a receita do municipio, como € um
importante pilar de sustentacdo para a regulacdo desse mercado, subsidiando as

acOes extrafiscais tratadas aqui. O cadastro rural & imprescindivel tanto como uma
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ferramenta de gestdo e planejamento para qualquer politica publica territorial, quanto
para a seguranca juridica do proprietario.

Assim, como se pbéde acompanhar neste capitulo, os nimeros do Imposto
Territorial Rural nem sequer sdo o fator limitante para se desenvolva todo este
processo. As administracées municipais que tiverem condi¢cdes propicias ja podem
transcender essa espécie de barreira inercial e ousar assumir tal responsabilidade. A
descentralizacdo, além do repasse integral da arrecadacdo do ITR aos cofres
municipais, pela primeira vez na historica da gestao rural, proporcionara condi¢des para
uma fiscalizacao tanto do preco da terra, quanto do GUT, ademais de fazer conhecer o
uso e ocupacao do solo de fato. Os percentuais estimados de elevacédo arrecadatéria
simulados — entre alguns superiores a 1.000% —, sao fortes indicadores de que ha

muito o que se fazer na gestéao territorial brasileira.
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CONCLUSAO

A expansao da ocupacao territorial € uma demanda inerente as atividades
econbmicas capitalistas que ndao tem necessariamente nenhuma relagcédo direta com a
concentracdo de terras. No entanto, no Brasil, 0 processo de apropriacao privada da
“terra”, direta ou indiretamente, sempre propiciou ganhos especulativos aos
possuidores de capitais mais conservadores, principalmente durante momentos de
instabilidade econdmica, e construiu uma estrutura fundiaria arcaica e ineficiente em
muitos aspectos.

Esse fator foi e é a principal razdo da ineficiente regulacédo do “ativo - terra”
pelo Estado brasileiro.

Este trabalho se propbés a identificar justamente em que medida essa
“ineficiéncia Estatal” na gestao da terra teve a intencéo implicita de manter os privilégios
de poucos por tanto tempo e a que preco isso se deu. Ao passo que, por outro lado,
pdde identificar que tal comportamento ha subtraido volumes incriveis de capacidade
arrecadatoria dos cofres municipais, de modo que se estimam possibilidades de
elevagdo de mais de 1.000% sobre os atuais valores se o municipio decide gerir
responsavelmente o ITR que o corresponde.

Portanto a resposta a pergunta fundamental desse estudo é que “sim”, a
descentralizacdo contribuird para a gestao territorial e diretamente a arrecadacao do
Imposto Territorial Rural ao erério, ressalvada a necessidade de operacionalizagcao por
meio do instrumento Cadastro Territorial, conjuntamente com a analise das condicbes
territoriais do municipio que a pleitear, cuja viabilidade é imprescindivel para lograr
resultados satisfatérios.

Assim, se por um lado inumeras foram as razbes que motivaram essa
conduta histérica na questdo da “terra” no pais, maiores sdo os motivos agora para
moderniza-la e tornar a gestao territorial mais abrangente com uma tributacao sobre a
terra mais eficiente.

Como tratado amplamente na dissertacdo, nem a gestao estadual nem a

federal promoveram avancos significativos para minimizar os problemas fundiarios
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nacionais, como também nao puderam alterar a infima arrecadacdo desse tributo.
Contudo e contraditoriamente, ja estdo dispostos mecanismos administrativos e o
arcaboucgo legal para suportar a descentralizacdo e verter sobre 0 assunto um novo
nivel de eficiéncia.

No contexto da arrecadacdo inexpressiva desse tributo, um primeiro e
grande exemplo, é a imoral delegacdo ao proprietario da funcao de determinar qual
aliquota “quer” recolher ao erario, por falta de fiscalizacdo ou pela distancia entre o
gestor do tributo e o contribuinte.

A Unido e os estados, ainda que quisessem, nunca poderiam mobilizar os
recursos necessarios para a fiscalizagdo sobre o tema face ao carater central desses
entes e em contraposicdo ao modo inerentemente descentralizado da ocupacédo do
solo. Entretanto, diante dessa conjuntura e das tentativas ao longo da historia,
finalmente se decidiu incumbir a responsabilidade pela gestdo do tributo ao municipio, o
ente que proporcionara menor custo transacional. Consequentemente, havera melhor
relacdo custo-beneficio, em virtude que a administracdo municipal esta mais proxima
dessas terras.

O municipio que possui terras rurais e um minimo de recursos pode solicitar
a descentralizacédo do ITR, e o estudo de caso tratado comprova a hipétese de que a
operacionalizacdo do instrumento cadastral pode induzir maior recolhimento ao erario,
ativando um poderoso circulo virtuoso em prol de ganhos institucionais para a gestao
fundiaria no Brasil.

Ademais, o poder executivo municipal, com retaguarda da Secretaria da
Receita Federal, podera diretamente e unilateralmente concorrer pelo direito de gestao
desse tributo junto a SRF, ou seja, independente do poder legislativo local.

E assim que a nova estrutura legal que permite a descentralizagdo do ITR se
depara com os administradores municipais (que possuem terras rurais) na situacao de
decidir entre gerir esse tributo, fiscalizando e colaborando com a modernizagdo da
gestao fundiaria, ou manter tudo como esta, justificando-se na incapacidade de acao
local ou no passado arrecadatorio do tributo.

Obviamente que ndo se pretende dizer nem se espera que esse processo
resolva integralmente o problema da formacdo e da concentragdo fundiaria que se
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desenvolveu de forma tdo arraigada no pais, porém, € uma importante pega no
mecanismo maior que invariavelmente o fara.

Se objetiva concretamente uma maior equidade tributaria, melhor
governanca das terras e do uso e ocupacado do solo, e, principalmente, fomentar a
esperanca na visdao dos gestores que creiam ser possivel mudar esse paradigma,
mesmo que gradativamente, conduzindo-o por um viés técnico e justo, totalmente
compativel com a politica e com o0 mercado.

Para isso, aderir a Lei 11.250/2005 e estruturar o Cadastro Territorial
Municipal sdo os “primeiros” elementos necessarios e alicerces para todas as demais
tramitacbes rumo a governancga dessas terras.

E uma oportunidade impar para melhorar significativamente a gestdo
territorial e descentralizar a receita oriunda da tributagdo das terras rurais, que
“atualmente” ndo alcancga sequer 0,1% das Receitas Federais.

Como sugestdao de estudos futuros ressalto: a) analisar e dimensionar
detalhadamente os beneficios econémicos extra-fiscais por meio da utilizagdo do
cadastro territorial multifinalitario na gestdo das terras, tanto em nivel municipal,
estadual e federal; b) estimar, a precos atuais, o potencial arrecadatério do ITR no
Brasil, levando em consideragdo o GUT atual declarado; e c) pesquisar / dimensionar a
lacuna existente entre o grau de utilizacdo das terras declarados, com o de fato,

quantificando a evasao ao erario.
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