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RESUMO

Um dos mecanismos previstos na Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC) para
mitigar as consequéncias do efeito estufa é a extrafiscalidade ambiental promocional, que
consiste na tributacdo com o viés de protecdo ambiental. Neste contexto, o presente trabalho
tem por finalidade estudar o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), cujo carater
extrafiscal é desenvolvido com duas finalidades: garantir a utilizacdo da terra e promover a
protecdo dos recursos ambientais. Um dos objetivos do trabalho é mostrar que, da forma como
0 tributo esta atualmente estruturado, esses dois fins séo conflitantes. Além disso, o trabalho
também objetiva propor uma solugédo para a incompatibilidade apresentada, harmonizando os
fins da extrafiscalidade do ITR. Para isto, a proposta baseia-se na Teoria do Desenvolvimento
Sustentavel e em principios do Direito Ambiental. O trabalho de pesquisa foi do tipo
bibliografico e documental, utilizando-se o método comparativo para confrontar a estrutura de
tributacdo do ITR aos principios e regras do Direito Ambiental e da Teoria do Desenvolvimento
Sustentavel. O método dedutivo foi utilizado na formulacdo da proposta de alteracdo legislativa
que buscasse harmonizar a tributacdo do ITR as bases da teoria desenvolvimentista sustentavel.
Os resultados obtidos mostram que é possivel transformar o ITR em um instrumento eficiente
de extrafiscalidade promocional ambiental, com fins de melhoria nos niveis de preservacao e
conservacao do meio ambiente rural no pais.

Palavras-chave: ITR. Extrafiscalidade. Desenvolvimento Sustentavel.



RESUMEN

La Politica Nacional de Cambio Climéatico (PNCC) del Brasil prevé mecanismos para el riesgo
de desastres en el contexto del cambio climéatico. Entre ellos hay la extrafiscalidad ecoldgica,
que consiste en utilizar los tributos para alcanzar fines que ayudan la preservaciéon y la
conservacion del medio ambiente. En este contexto, este trabajo aborda el Impuesto sobre la
Propiedad Rural en Brasil, cuya extrafiscalidad se presenta bajo dos aspectos: el uso del suelo
y la proteccion del medio ambiente. Uno de los objetivos es demostrar que, en razén de la forma
como el impuesto esta estructurado, estos dos aspectos de la extrafiscalidad son incompatibles.
Ademas, también hay el objetivo de proponer una solucién a la incompatibilidad presentada
que se basa en la Teoria del Desarrollo Sostenible y en principios del Derecho Ambiental. El
trabajo de investigacion fue del tipo bibliografico y documental, con la utilizacion del método
comparativo para confrontar la estructura impositiva del tributo ante los principios y normas de
la teoria ambiental. EI método deductivo fue utilizado en la formulacion de la propuesta
legislativa para armonizar la fiscalidad del tributo a las bases de la Teoria del Desarrollo
Sostenible. Los resultados muestran que es posible transformar el tributo en un instrumento
eficaz de extrafiscalidad ecoldgica, con el fin de mejorar los niveles de preservacion y
conservacion del medio ambiente rural en el pais.

Palabras clave: Tributos. Extrafiscalidad. Desarrollo Sostenible.
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INTRODUCAO

As catastrofes naturais, cada vez mais frequentes no nosso planeta, vém ocorrendo em
todas as partes do mundo. Sdo enchentes, furacdes, secas, nevascas, tempestades e outros
episodios climéaticos extremos, para 0s quais tem sido observada a ocorréncia com maior
intensidade e em épocas ou estacfes do ano ndo usuais. Esses eventos tém gerado prejuizos
materiais significativos, causando um grande numero de mortes e agravando a situacdo
econdmica e social das populacfes mais vulneraveis.

Por este motivo, as mudancas climéaticas em curso sdo tema recorrente na producao
académica, na imprensa e em todos os foruns, discussdes e praticas de governanga ambiental.
Salvo raras posi¢des contrarias, a maior parte da comunidade cientifica e protecionista relaciona
as mudancas climaticas ao aumento dos niveis de emissdo dos gases do efeito estufa (GEE) e,
por isso, as solugdes apontadas para mitigar os tais efeitos passam, necessariamente, pela
reducdo dos niveis desses gases na atmosfera do planeta. Uma das mais importantes frentes de
trabalho no sentido de reduzir os niveis de emissdo de GEE é a reducdo mundial do
desmatamento.

A América do Sul abriga a maior floresta tropical do mundo em uma area pertencente
ao Brasil e mais sete paises, chamada de Amaz6nia Continental. Estima-se que nessa regido
ocorra um terco da biodiversidade e um quinto da agua doce do planeta. No territério brasileiro
também se encontram outras grandes e importantes reservas da biosfera que precisam ser
protegidas da degradacdo florestal, tais como a Mata Atlantica, a Caatinga e o Cerrado.

Considerando a importancia das mudancas climaticas e o papel de destaque do pais no
tema de protegé&o florestal, por meio do Decreto n°6.263, de 21 de novembro de 2007, foi criado
0 Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM) com a funcdo de orientar a
elaboracdo, a implementacéo, 0 monitoramento e a avaliacdo do Plano Nacional sobre Mudanca
do Clima.

Ap6s um ano de trabalho, o CIM lancou o plano nacional no dia 1° de dezembro de 2008
com o objetivo principal de preparar o pais para o enfrentamento dos efeitos econdmicos e
sociais das mudancas climéticas e, também, de planejar e implantar medidas com a finalidade
de mitigar esses efeitos, principalmente por meio do desenvolvimento de uma economia de
baixa emissdo de carbono.

O plano nacional langado em 2008 foi incorporado a Politica Nacional sobre Mudanga
do Clima (PNMC), instituido por meio da Lei n°® 12.187, de 29 de dezembro de 2009, que visa,
entre outros, a preservacao e a conservacao dos recursos ambientais (BRASIL, 2009).



A preservagdo ocorre quando o bem ambiental deve permanecer intacto, ndo sendo
permitido nenhum tipo uso. Na conservacdo é admitido o uso sustentavel do bem, garantindo-
se que a sua utilidade possa ser usufruida pelas geracdes atual e futuras.

Para garantir a protecdo dos bens ambientais, seja sob a forma preservacionista seja sob
a conservacionista, estabelece o art. 6° da Lei n® 12.187 (BRASIL, 2009) uma série de
instrumentos da PNMC, entre eles:

VI - as medidas fiscais e tributarias destinadas a estimular a reducao das
emissdes e remocdo de gases de efeito estufa, incluindo aliquotas
diferenciadas, isengdes, compensagdes € incentivos a serem estabelecidos em
lei especifica;

De fato, uma das alternativas tradicionais para se tentar efetivar a protecdo ambiental é
a utilizac&o de tributos para incentivar ou inibir determinadas condutas ou omissoes, utilizando-
se, assim, do caréter extrafiscal da tributacéo.

Considerando a tributacdo sobre o patriménio no pais, a extrafiscalidade para fins de
protecdo do meio ambiente verifica-se, principalmente, no Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR), um tributo de competéncia federal, que tem como hipdtese de
incidéncia a propriedade ou a posse de imdvel ndo localizado em areas urbanas.

A extrafiscalidade do ITR se apresenta sob dois aspectos: um deles relacionado a
produtividade entendida como a utiliza¢do da terra em atividades rurais, tais como a agricultura
e a pecudria; e o outro relacionado a protecao ambiental. Esses dois aspectos da extrafiscalidade
do ITR séo, considerando os aspectos técnicos que serdo mostrados nesse trabalho, conflitantes.

Por exemplo, a utilizacdo plena do imovel em atividades rurais faz com que sobre a base
de célculo do imposto sejam aplicadas aliquotas que variam entre 0,03% e 0,45%. Assim,
utilizar a terra em atividade produtiva e gerar renda pode significar, no maximo, a tributacéo
correspondente a 0,45% do valor fundiéario.

Comparando-se com a hipotese de isencdo pela ndo utilizacdo acompanhada da protecao
ambiental, que corresponde ndo pagar o tributo, o custo de oportunidade pelo pagamento do
tributo faz com que a hipdtese da protecdo seja bem menos atrativa economicamente que a
hipdtese da utilizacdo na producdo agraria, principalmente nas regides do pais onde o
agronegocio € muito rentavel.

A solucdo para esse problema, entretanto, ndo € facil. Ela ndo pode significar, de
maneira alguma, a majoracao das aliquotas de forma a desestimular a atividade produtiva no

meio rural, um setor de extrema importancia na economia do pais.



Portanto, encontrar uma solugdo que corrija a distorcdo sem o aumento da carga
tributéria deve ser o objetivo das politicas publicas que tenham por finalidade enfrentar o
problema. Nesse ponto surge a possibilidade de agregar a estrutura de tributacdo do ITR a
extrafiscalidade promocional ambiental em bases mais eficientes que a atualmente existente.

Nesse contexto, 0 presente trabalho ird partir da investigagdo acerca da tributagdo sobre
a propriedade territorial rural no pais, nos seus aspectos de extrafiscalidade, mostrando que, da
forma como ela esta colocada, os aspectos de utilizacdo da terra e de protecdo ambiental séo
incompativeis.

Assim, comprovada a impossibilidade da estrutura atual do ITR propiciar, por meio da
extrafiscalidade, a protecdo promocional do meio ambiente, buscar-se-& elaborar uma nova
proposta de sua estruturacdo, recorrendo-se a Teoria do Desenvolvimento Sustentavel e
analisando-se a aplicabilidade, neste contexto, de principios e mecanismos propostos pela
comunidade preservacionista contemporanea.

Com isso, almeja-se propor um sistema ou um conjunto de praticas que significam a
adequacao da tributacdo do ITR, por meio da extrafiscalidade promocional, ao modelo de
desenvolvimento que tem por objetivo manter a floresta preservada e garantir a dignidade e o
progresso das populacbes que nela vivam, segundo o0s objetivos e principios do
desenvolvimento sustentavel. Para se atingir o objetivo do trabalho, os objetivos especificos
foram trabalhados nos trés capitulos da monografia.

No Capitulo 1, estudou-se o regime de tributacdo do ITR, analisando os critérios que
definem as hipoteses de incidéncia, fato imponivel, sujeito passivo, base de célculo, aliquotas,
extrafiscalidade, principalmente ambiental, e outros aspectos importantes.

A evolucdo historica, os conceitos, os objetivos e as praticas de desenvolvimento
sustentavel e de preservacdo florestal, com a explicitacdo de seus principios e instrumentos
importantes para o modelo a ser proposto, foram objeto da redacdo do Capitulo 2.

O Capitulo 3 explicitou os elementos da estrutura de tributagdo do ITR que sdo
incompativeis com as ideias e principios do desenvolvimento sustentavel e que geram, portanto,
a baixa efetividade da utilizagdo do tributo como instrumento da extrafiscalidade promocional
ambiental, bem como apresenta uma proposta que signifiqgue uma nova forma de tributacéo do
ITR.

A metodologia utilizada no trabalho foi do tipo bibliografico e documental, a partir de
doutrina, jurisprudéncia, leis e outras normas juridicas a respeito do tema. Foi utilizado o
método comparativo, partindo-se dos principios e normas gerais do Direito Tributario para

comparar a estrutura de tributacdo do ITR com a base principiologica do Direito Ambiental e



da Teoria do Desenvolvimento Sustentavel, comprovando a incompatibilidade entre elas. Por
fim, o método dedutivo serviu para formular uma proposta de alteracéo legislativa que busca

harmonizar a estrutura do imposto as bases da Teoria do Desenvolvimento Sustentavel.



1. IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL (ITR)

O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), um tributo de competéncia
federal que tem como hipotese de incidéncia a propriedade ou a posse de imovel ndo localizado
em areas urbanas, possui um proposito extrafiscal. Ou seja, 0 seu objetivo maior € coibir
determinadas condutas consideradas indesejadas, o que se chama extrafiscalidade repressiva ou
proibitiva, ou incentivar acfes ou omissGes cuja ocorréncia é desejada, chamada de
extrafiscalidade promocional.

A extrafiscalidade do ITR foca a questéo da utilizacdo da terra em atividades rurais, tais
como a agricultura e a pecuéria, com a finalidade de garantir que a propriedade cumpra a sua

funcdo social. Segundo Camargos (2001, p. 177),

[...] deve ser utilizado o imposto territorial rural, com aliquotas progressivas e
regressivas, para desonerar a tributacdo daquele que destina sua propriedade
agraria a producdo, atendendo a fung&o social, com isso se beneficiando pela
aplicacdo de aliquotas menores.

Uma vez que a propriedade € definida como a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa,
bem como o direito de reavé-la, um elevado carater individualista é atribuido a esse instituto
juridico, pois ao proprietario, aparentemente, é permitido fazer tudo o que quiser em relacdo ao
objeto da propriedade. Essa caracteristica de propriedade como um direito absoluto foi sendo
construido ao longo do tempo, por meio da evolucdo social, econdmica e politica da sociedade.

No século XIX, a filosofia marxista sera o contraponto que ird lutar contra o carater
absoluto da propriedade, propagando a ideia da sua socializa¢do. A partir do inicio do século
XX, comegou-se a considerar a propriedade ndo apenas como um direito, mas também como
uma obrigacdo cuja prestacdo a ser cumprida pelo proprietario € a de Ihe dar uma funcéo social.
Rochelle Jelinek (2006, p. 11) explica que essa construgéo foi obra, principalmente, do jurista
Leon Duguit que “chegou a conclusao de que a propriedade ndo tem mais um carater absoluto
e que nem o homem nem a coletividade tém direitos, mas cada individuo tem uma funcéo a
cumprir na sociedade”.

No primeiro momento, essas obrigacdes foram confundidas com o conjunto de
limitacOes impostas ao direito de propriedade. Entretanto, Orlando Gomes (2010, p. 122)
esclarece que essa perspectiva foi superada com a obra Introducdo & Problemética da
Propriedade, de Pietro Perlingieri, publicada em 1971, segundo o qual “a propriedade ¢ hoje

uma fungdo social quando exercida para certos fins” e que essa funcdo social “¢ antes uma
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concepcdo com eficacia autbnoma e incidéncia direta no proprio direito consente eleva-la a
dignidade de um principio”.

Portanto, a funcdo social da propriedade passa a ser um de seus elementos fundamentais,
assim como a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, ndo sendo mais confundida com
limitagOes que s&o impostas em sua razdo. Nesse sentido, o art. 5°, inciso XXII1, da Constituigéo
Federal - CF (BRASIL, 1988) diz que “a propriedade cumprira a sua fungao social”.

As condigdes para o cumprimento da funcdo social da propriedade sdo determinadas
pelo art. 186 da CF (BRASIL, 1988) mediante observancia de quatro requisitos em critérios e
graus estabelecidos em lei: aproveitamento racional e adequado; utilizagdo adequada dos
recursos naturais e preservacdo do meio ambiente; cumprimento das disposicGes atinentes as
relacBes de trabalho; bem-estar dos proprietarios e trabalhadores.

Assim, a utilizacdo adequada dos recursos naturais e a preservacao ambiental € um dos
requisitos a serem observados na verificacdo da funcdo social da propriedade e, por essa raz&o,
também é um critério utilizado pela tributacdo do ITR no seu carater extrafiscal.

Neste contexto, a extrafiscalidade do ITR, observando-se a questao da utilizacdo da terra
e a protecdo ambiental, € o tema a ser estudado neste capitulo. Para isso, é preciso explicitar a

teoria sobre 0 assunto e a estrutura normativa da tributagéo do imposto.

1.1. Principio da Capacidade Contributiva e Progressividade

Um dos principios que regem o Sistema Tributario Nacional (STN) é o da capacidade
contributiva, que consiste na determinacdo do valor que cada individuo deve pagar de tributos
em razdo de sua capacidade econémica. Trata-se de um principio que visa proteger o cidadado

ante o poder de império que possibilita ao Estado impor o dever de pagar o tributo.

Dentre os diversos limites elencados, por exemplo, pela Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil (CRFB) ao Poder de Tributar, e exatamente
para conter excessos e orientar a tributacdo de modo a que esta atenda a tdo
almejada justica fiscal, existe o principio da capacidade contributiva
(DUTRA, 2010, p. 98).

A capacidade contributiva deriva do principio da igualdade, pois obriga o poder publico
a tributar de maneira distinta contribuintes que estejam em situacdo econdmica desigual e a
tributad-los de maneira igualitaria caso estejam em um mesmo patamar econémico. Geraldo
Ataliba e Antonio Sampaio Déria (1991, p.49) fundamentam o principio da capacidade

contributiva no principio da isonomia ao expressar que 0 primeiro:
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[...] traduz-se na exigéncia de que a tributacdo seja modulada de modo a
adaptar-se a riqueza dos contribuintes. Implica que cada lei tributéria tenha
efeito de atingir manifestacdes, ou aspectos desta riqueza, sem destruir sua
base criada. O sistema tributario e cada imposto hdo de adequar-se a
capacidade econdmica dos contribuintes.

O principio da capacidade contributiva é observado por meio de técnicas que
subordinam o quantum debeatur® tributario & capacidade econémica de cada um. Segundo
Micaela Dominguez Dutra (2010), essas técnicas, que sdo a progressividade, a
proporcionalidade, a seletividade e a pessoalidade, utilizam como parametro para se mensurar
a capacidade contributiva, principalmente, a renda, o patriménio e o consumo.

A seletividade consiste na escolha de produtos considerados ndo essenciais a vida da
populacdo que, em razdo disso, serdo tributados mais onerosamente. A proporcionalidade € a
técnica de manter o tributo proporcional a renda ou ao patriménio. A pessoalidade corresponde
a utilizacdo de elementos subjetivos que demonstram a falta de capacidade do sujeito passivo,
gerando redugdes do valor do tributo ou isencdes.

Por fim, a progressividade é a técnica em que as aliquotas aplicadas crescem na medida
em que cresce 0 quantitativo de um determinado critério utilizado na tributacdo. Quando esse
critério também é o elemento que ira determinar o valor sobre o qual o tributo seré calculado,

ou seja, a base de célculo, estar-se-a diante da técnica chamada progressividade fiscal.

Quando o parametro esta relacionado a prépria base de calculo do imposto, a
doutrina a chama de “progressividade fiscal”. A ftnica fungdo da
progressividade fiscal é fazer quem tem maior capacidade contributiva pagar
mais impostos]...] (FRANCISCO; PELLLEGRINA, 2011, p. 711).

Na tributacdo do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU, a
progressividade fiscal em razéo do valor do imével é uma faculdade do ente tributante, que sao
0s Municipios e o Distrito Federal, nos termos do § 1° do art. 156 da CF (BRASIL, 1988), com
redacdo dada pelo texto constitucional pela Emenda Constitucional (EC) n°® 29, de 13 de
setembro de 2000.

1 O quanto se deve pagar



12

Alguns autores defendem a inconstitucionalidade da EC n°® 29/2000 no tocante a
permissibilidade da progressividade fiscal do IPTU em razdo do valor do imovel. Esses

argumentos baseiam-se na diferenciacéo entre tributos reais e pessoais.

E de bom aviso ter presente: o principio da capacidade contributiva encerra,
em seu bojo, uma autorizacdo e uma limitacdo. Visto da perspectiva positiva,
0 principio contém autorizacdo para a criagao de impostos progressivos, desde
que estes sejam pessoais. Examinada a perspectiva negativa, o principio veda
a instituicéo da progressividade, quando de impostos reais (BARRETO, 2011,
p. 1004).

Para esses autores, o 8 1° do art. 145 da CF (BRASIL, 1988) ao expressar que “sempre
que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econémica do contribuinte [...]” limita a possibilidade da observancia do principio apenas aos
impostos de carater pessoal, 0 que ndo seria o caso do IPTU, um imposto que incide sobre um
direito de natureza real, a propriedade do bem imdével.

Em sentido contrario, Sacha Calmon Navarro Coélho (2010, p. 71) defende a
constitucionalidade do IPTU progressivo em razao do valor do imovel por ndo concordar com
a diferenciag@o entre impostos pessoais ¢ reais. Para ele, “a classifica¢do ¢ falha, por isso que
0S iImpostos, quaisquer que sejam, sdo pagos sempre por pessoas”.

Sem questionar a classificacdo entre impostos pessoais e reais, Micaela Domingues
Dutra (2010, p. 127) expressa posi¢cdo de Gabriel Lacerda Troianelli de que “qualquer lei que
venha instituir imposto, mesmo que real, deve observar o principio da capacidade contributiva,
sob pena de ser reputada injusta e incondicional por macular os arts. 3°, I, 145, § 1°, da CRFB”.
Ou seja, 0 objetivo da construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, expresso no art. 3°,
I, da CF (BRASIL, 1988), justifica a adocdo do principio da capacidade contributiva, mesmo
que para impostos de natureza real. Tem-se aqui a explicitacdo do principio da capacidade

contributiva como decorrente, também, da solidariedade social.

Pela solidariedade, acompanhando a licdo de Moschetti (1980, p. 114) alguém
recebe do Estado um beneficio (v.g. protecdo em geral, comodidades, servicos
etc.) sem, necessariamente, ter-lhe entregue algo em troca (no caso o
pagamento de tributos) e, por outro lado, outro alguém deve contribuir
financeiramente sem esperar (juridicamente) o retorno na exata propor¢éo ou
equivaléncia. Em suas palavras: “Em certo sentido, cada um ¢é corresponsavel
pelo aperfeicoamento e desenvolvimento dos demais” (MARTINS, 2011, p.
197).
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Assim, apdés justificar isonomia no ambito fiscal com base no principio geral da
solidariedade social, Marcelo Guerra Martins (2011, p. 199) explica que o carater pessoal
“significa que, como regra geral, o patriménio do sujeito passivo designado em lei é que deve
arcar com a imposicéo, justamente para que haja congruéncia com a capacidade contributiva
do obrigado e ndo de um terceiro qualquer a cujo 6nus financeiro da exacgao seja impigido”.

A aplicacdo do principio da capacidade contributiva e o da pessoalidade devem observar
a diferenciacdo entre impostos diretos e indiretos, melhor dizendo, entre aqueles que gravam
diretamente o patriménio e a renda das pessoas fisicas e aqueles que, ao gravarem 0 consumo
das pessoas fisicas ou a renda e o patriménio de pessoas juridicas, acabam tendo o 6nus
tributario transferido as pessoas fisicas, inclusive aos mais pobres. Esses ultimos sdo chamados
pela doutrina de contribuintes de fatos, os primeiros, de contribuintes de direito.

Para Micaela Domingues Dutra (2010, p. 29)

[...] tem-se que a capacidade contributiva é, também, aplicada aos impostos
indiretos. Todavia, temos que nos cercar de alguns critérios como a graduacao
de aliquotas de acordo com a essencialidade do produto, justamente por ndo
termos como determinar o contribuinte de fato.

Explicita-se, assim, a posi¢do doutrinaria de que a redagdo do 8§ 1° do art. 145 da CF
(BRASIL, 1988), ao dizer que “sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serao
graduados segundo a capacidade economica do contribuinte”, deve se entendida como uma
restricdo a ser aplicada aos impostos indiretos, como forma de evitar que o principio da
capacidade contributiva seja anulado ou que acabe onerando o contribuinte de fato que, por ndo
ser facilmente determinado, pode ter que arcar com a imposicdo tributéaria para além de sua
capacidade contributiva.

Com isso, estabelecido que o presente trabalho alinha-se a corrente doutrinaria que
pugna pela constitucionalidade de progressividade fiscal do IPTU em razédo do valor do imével,
0 que corresponde a aceitacdo da utilizacao dessa técnica mesmo para impostos que possam ser
classificados como de natureza real, passa-se as consideragcdes a respeito de outra técnica de
progressividade, a extrafiscal.

A extrafiscalidade se apresenta como uma das facetas por meio das quais o tributo
exerce a sua funcdo social, conforme os valores finalisticos da sociedade. Paulo de Barros
Carvalho (2011, p. 104) explica que a extrafiscalidade consiste num conjunto de “férmulas
juridico-tributarias para a obtencdo de metas que prevalecem sobre os fins simplesmente

arrecadatorios de recursos monetarios”.
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Nas licbes de José Marques Domingues (2007, p. 22),

O tributo € um instituto historicamente concebido como meio de transferéncia
de recursos privados ao Estado, mas desde sempre vislumbrado como
instrumento poderoso de indugdo ou desestimulo de comportamentos — isto é,
de servir a funcdo politica, econdmica ou sanitaria de governos [...]

Portanto, uma vez que a progressividade fiscal é a técnica que corresponde ao aumento
da tributacdo na medida direta do aumento da renda ou do patrimonio, ou de outro elemento
que, tomadas as devidas cautelas, possa indica-los, tais como o consumo seletivo; a
progressividade extrafiscal tem como medida uma situacdo politica, social ou econémica
escolhida pelo legislador para receber um tratamento diferenciado por meio da tributacao.

A CF (BRASIL, 1988) traz, segundo o art. 182, § 4°, 11, para o caso do IPTU, a técnica
da progressividade extrafiscal no tempo com a finalidade de garantir a funcdo social da
propriedade, desde que o proprietario ndo observe determinacdo de parcelamento ou de
edificacdo compulsorios.

A progressividade extrafiscal do ITR decorre do art. 153, § 4°, I, da CF (BRASIL, 1988),
segundo o qual ele sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a
manutencdo de propriedades improdutivas.

Esclarece Paulo de Barros Carvalho (2011), contudo, que ndo existe tributo que seja
puramente fiscal ou extrafiscal e que os dois objetivos sempre estdo presentes na imposicao
tributaria, sendo que, em cada caso, um deles ira predominar sobre o outro. Assim, o autor
lembra que o regime juridico da atividade extrafiscal ndo ¢é diferente do regime juridico das
demais exac0es tributérias e que o legislador precisa observar os pardmetros constitucionais,
tais como as limita¢6es ao Poder de Tributar e os principios superiores, havendo modificacdes
apenas naquilo que for essencial a finalidade da tributacdo extrafiscal.

Necessario, portanto, esclarecer a estrutura de tributacdo do ITR, em todos 0s seus
aspectos, para que se possa compreender o seu carater extrafiscal. Isso sera feito com a

explicitacdo do desenho normativo do ITR.



15

1.2. A estrutura normativa do ITR

Como a relacéo juridico-tributaria se estabelece com a ocorréncia de um fato juridico
em concreto, o fato gerador, a partir de uma hipotese prevista em lei, a hipotese de incidéncia,
para a explicitacdo da estrutura da tributacdo do ITR, recorrer-se-a a teoria de Paulo de Barros
Carvalho, com as adaptagdes de Sacha Calmon Navarro Coélho, que trata a norma tributaria

como constituida de duas partes: hipotese e consequéncia endonormativa.

O renomado professor paulistano? define as hipéteses das normas tributarias,
a que chama de endonormas tributarias, como o conjunto de critérios
necessarios a identificacdo do fato licito, que ndo acordo de vontades, gerador
do dever juridico. Define, por sua vez, as consequéncias das normas tributarias
como o conjunto de critérios esclarecedores da relagdo juridica que se forma
com a ocorréncia in concreto de fato jurigeno (fato gerador) (COELHO, 2010,
p. 363).

Luciano Dias Bicalho Camargos (2001) explica que a hip6tese endonormativa é prevista
com a explicitacdo dos aspectos material, que é o fato em si; temporal, as condi¢fes de tempo;
espacial, as condicdes de lugar; e pessoal, as condi¢cdes e qualificacbes relativas as pessoas
envolvidas com o fato.

A consequéncia endonormativa é a parte da norma tributéria que envolve o fato gerador.
Na concepcéo original de Paulo de Barros Carvalho, ela é explicitada pela determinacdo dos
sujeitos, ativo e passivo, o critério pessoal; e do conteido do dever juridico, obtido a partir da
base de calculo e aliquota, o critério quantitativo. Sacha Calmon Navarro Coélho apresenta a
consequéncia endonormativa com elementos mais abrangentes em termos das seguintes
proposicOes: como, onde, de que modo, quando, em que montante se vai satisfazer o débito em
favor do sujeito passivo (COELHO, 2011).

Passa-se, entdo, a explicitar a estrutura normativa do ITR por meio destes elementos

presentes na hipdtese e na consequéncia endonormativa.

1.3. Aspecto material

Estabelece o art. 29 do Codigo Tributario Nacional (CTN) que o fato gerador do ITR é

a propriedade, posse ou dominio util de imovel por natureza, como definido na lei civil,

2 Paulo de Barros Carvalho
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localizado fora da zona urbana do Municipio (BRASIL, 1966a). A Constituicdo Federal, por
sua vez, fala, no caput e inciso VI do art. 156, que & Unido compete instituir impostos sobre a
propriedade territorial rural, sem mencionar a posse nem o dominio Gtil (BRASIL, 1988).

Essa aparente divergéncia, contudo, ja foi superada pela jurisprudéncia e pela doutrina,
conforme a licdo de Hugo de Brito Machado (2009, p. 251):

Falando a Constituicdo em propriedade, naturalmente abrangeu a posse, que
nada mais &€ que um direito inerente & propriedade. A autorizacéo
constitucional é para tributar a propriedade, e 0 CTN o facultou a lei ordinaria
tomar para o fato gerador do tributo a propriedade, o dominio Gtil ou a posse,
vale dizer, o direito pleno, total, que é a propriedade, ou um dos seus
elementos, o dominio Util, ou ainda a posse.

Assim, o aspecto material da hip6tese de incidéncia do ITR é a relagdo juridica de
propriedade, posse ou dominio util, figuras do ramo do Direito Civil denominado Direito das
Coisas.

A coisa que ¢é o objeto do direito passivel de tributacdo pelo ITR € o bem imdvel por
natureza. Conforme o art. 79 do Cddigo Civil (CC), bem im6vel é o solo ou tudo quanto se Ihe
incorporar natural ou artificialmente (BRASIL, 2002a). Assim, o im6vel por natureza é o solo
e as suas incorporagfes naturais, tais como a mata nativa, florestas e pastagens naturais.
Nenhum tipo de incorporacdo artificial, tais como construcdes, benfeitorias, instalacdes,
culturas e pastagens plantadas pode ser objeto da tributacdo do ITR.

Luciano Dias Bicalho (2001, p. 99) diz que o imposto “ndo incide sobre o bem — imovel
por natureza -, mas sobre o direito real da pessoa. O pressuposto fatico dos tributos deve ser a
relagdo entre a pessoa e a coisa, a relagao juridica, e ndo a coisa em si”. Essa posi¢do decorre
de filiacdo ao pensamento de Sacha Calmon Navarro Coélho, ja expressado na se¢do anterior,
de que todos os impostos sdo pessoais.

Com a devida vénia, o presente trabalho admite a classificagdo que permite dividir os
impostos entre pessoais e reais, e, por essa razao, esclarece que o ITR é um tributo real, pois

tem como fato gerador institutos tipicos do Direito das Coisas.

1.3.1. Posse

Em geral, um estudo sobre a posse sempre ird abordar duas grandes teorias a respeito

da sua estrutura: a teoria subjetiva, de Savigny, jurista aleméo, que escreveu o Tratado da Posse
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no ano de 1803, obra considerada um marco no estudo da posse; e a teoria objetiva, de Jhering?®,
também jurista alemao, que escreveu A Luta pelo Direito, maior oposicéo a teoria subjetiva de
Savigny (NADER, 2010).

Segundo a teoria subjetiva, a posse esta estruturada em dois principios: o corpus, que é
o controle fisico, a apreenséo da coisa; e 0 animus domini, que € ter a coisa como se proprietario
fosse ou, mesmo sabendo-se que nao se € proprietario, ter a coisa para si em oposi¢do ao direito
do proprietéario.

O corpus dissociado do animus domini gera uma situacdo denominada de detencdo. A
diferenciacdo entre posse e detencdo € de suma importancia para que o Estado possa propiciar
protecdo juridica ao possuidor, e ndo ao detentor.

Na teoria objetiva, Jhering considera que a posse prescinde da explicitacdo do animus
domini, bastando apenas o corpus para que ocorra a posse. Ele constrdi a sua teoria observando
que o poder sobre a coisa ndo é necessariamente a sua apreensao e guarda fisica, pois ha coisas,
como as plantagdes em uma grande fazenda ou os animas mantidos em campos, que néo podem
ser mantidas sobre a vigilancia permanente do possuidor. O corpus néo significa apenas a posse
fisica da coisa, apesar de que ha objetos que admitem essa possibilidade. Nesse caso, a posse é
caracterizada por um elemento mais abrangente, que Jhering considerou como sendo a
destinagdo econdmica em proveito do possuidor.

Por essa razéo, Jhering considera que o corpus nao existe dissociado do animus. Assim,
a definicdo do corpus, para a teoria objetiva, ja pressup@e a presenca da vontade de se aproveitar
economicamente da coisa.

Caio Mario da Silva Pereira (apud SANTIAGO, 2004, p. 2) exemplifica a situacdo
dizendo que:

[...] um homem que deixa um livro num terreno baldio ndo tem sua posse, pois
ali o livro ndo preenche sua finalidade econémica; mas agquele que manda
despejar adubo num campo destinado a cultura tem a posse do adubo, porque
ali a coisa cumprira o seu destino, embora nao haja o poder fisico.

A situacdo como a coisa se encontra, 0 corpus, € o que caracteriza ou ndo a posse. Essa
caracterizacdo independe da explicitacdo de uma vontade intima do possuidor. 1sso ndo quer
dizer que a vontade ndo existe, mas que ela € interna, ndo inteiramente explicitada, mas apenas

refletida na situacdo da coisa em razdo de sua destinagdo econémica.

3 Também existe a notac&o Ihering



18

Como ndo se pode analisar, a partir do corpus, se a vontade do possuidor é de possuir
como proprietario, 0 animus que ele considera é o animus tenendi, que € a intencéo de conservar
ou manter a coisa, perceptivel pelo estado em que a coisa se encontra, sem ter que se recorrer a
nenhuma verificacdo subjetiva, intima do possuidor. Na explicacdo de Arnaldo Rizzardo (2009,
p- 25) “[...] Nao se reclama a presenca do elemento interno, distintamente quanto ao elemento
externo. Ele j& integra o poder de utilizacdo econdomica da coisa”.

Uma vez que apenas o0 corpus é exteriorizado, ndo haveria como diferenciar a posse e a
detencdo. Para solucionar esse problema, Jhering vai recorrer a forma como a coisa foi
adquirida. Assim, analisando a teoria de Savigny, Jhering considera “que a diferenga entre a
posse e a detencdo ndo estd na natureza particular da vontade de possuir, mas, sim, na causa da
aquisi¢do” (apud GOMES, 2010, p. 35). Para isso, Jhering da a lei a atribuicdo de excluir, em
razdo da forma de aquisicao, situacao que passaria, assim, a ser considerada detencao.

O Codigo Civil filiou-se a teoria objetiva quando estabeleceu, no art. 1.196, que
“Considera-se possuidor todo aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos
poderes inerentes a propriedade (BRASIL, 2002a)”. Tem-se, assim, a posse como a
exteriorizacdo da propriedade, como pensava Jhering.

Ressalte-se, porém, que a teoria subjetiva de Savigny estd presente na legislacao
nacional que trata do direito de usucapido. Diversos dispositivos legais a respeito da usucapido
sdo redigidos com expressdes equivalentes a “aquele que possuir como seu”, o que significa a

necessidade de comprovacao do animus domini para que se possa usucapir.

[...] a propria teoria objetiva ndo conseguiu suprir de forma absoluta os
ordenamentos que a adotaram para conceituagdo da posse e sua existéncia,
sendo que esses ordenamentos também acabaram por adotar a teoria subjetiva
em algum ponto. No ordenamento patrio, por exemplo, ha ainda grande
influéncia da teoria subjetiva nas disposicdes referentes a usucapido
(SANTIAGO, 2004, p. 3).

Explicitadas, de maneira sucinta, as teorias tradicionais mais importantes a respeito da
posse e, além disso, a influéncia dessas teorias no direito brasileiro, € necessario compreender
que, para fins de tributacéo, a posse a ser considerada € a posse subjetiva, ou seja, com animus
domini, seguindo, assim, a teoria de Savigny.

Nesse sentido, 0 Ministro do Superior Tribunal de Justica (STJ) Castro Meira, ao tratar
do IPTU, no julgamento do Recurso Especial (REsp) n° 1.091.198/PR (BRASIL, 2011),

esclareceu que:
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2. [...] a posse apta a gerar a obrigacdo tributaria é aquela qualificada pelo
animus domini, ou seja, a que efetivamente esteja em vias de ser transformada
em propriedade, seja por meio da promessa de compra e venda, seja pela posse
ad usucapionem. Precedentes.

3. Alincidéncia do IPTU deve ser afastada nos casos em que a posse é exercida
precariamente, bem como nas demais situacGes em que, embora envolvam
direitos reais, ndo estejam diretamente correlacionadas com a aquisi¢do da
propriedade.

O presente trabalho se alinha, por completo, ao julgado acima exposto por acreditar que
a posse tributavel do ITR, da mesma maneira que a do IPTU, é a posse com animus domini, no
sentido de ser posse que pode ser transformada em propriedade, seja por decorrer de um titulo

justo, como no contrato de compra e venda, seja por significar a possibilidade de usucapido.

1.3.2. Propriedade

Posse e propriedade sdo institutos muito semelhantes, pois tém em comum a vontade do
homem e a coisa a ele submetida. O ponto de distingdo entre eles é que a propriedade esta
dotada de um “[...] principio juridico que regula e protege absolutamente o império da nossa
vontade sobre a coisa que nos é propria” (ANTONIO JOAQUIM RIBAS apud RIZZARDO,
2009, p. 15).

Segundo o art. 1.228 do Cddigo Civil (BRASIL, 2002a), o “proprietario tem a faculdade
de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la de quem injustamente a possua ou a
detenha”.

Por usar entende-se a possibilidade de utilizar a coisa sem destrui-la, como, por
exemplo, quando um proprietario usa um apartamento para morar com sua familia. Por gozar,
ou usufruir, entende-se o poder de se apropriar dos frutos da coisa, como, por exemplo, no caso
do proprietéario que loca um apartamento a um terceiro e percebe o aluguel. A faculdade de
dispor significa a possibilidade do proprietario se desfazer da coisa, seja através do consumo,
da destruicdo material, da alienacdo, do abandono ou, sem se desfazer necessariamente da coisa,
a possibilidade de dar a ela uma destinacdo especifica, que é o que se chama gravar um bem.

Quando os trés primeiros elementos estdo concentrados na pessoa do proprietario, diz-
se que ocorre a propriedade plena. Em algumas situa¢des, um ou mais de um destes elementos
sdo deslocados da pessoa do proprietario para outras pessoas. Neste caso, 0 proprietario passa
a exercer o seu direito de maneira restrita, ou limitada, o que ocorre, segundo Cl6vis Bevilagua
(apud RIZZARDO, 2009, p. 232), “quando se desmembra da propriedade algum desses

elementos, para constituir, em favor de outrem, um direito real”. Assim, COMO 0 terceiro passa
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a exercer algum direito sobre uma coisa que € propriedade de outra pessoa, esse tipo de direito
é conhecido como um direito real sobre coisas alheias.

O quarto elemento do contetdo da propriedade é uma consequéncia instrumental da
possibilidade de exercicio das trés faculdades anteriores: usar, gozar e dispor da coisa; pois a
possibilidade de reaver a coisa de quem injustamente a possua ou detenha envolve a protecéo
juridica ao proprietario para que ele, quando impedido, possa exercer quaisquer das faculdades
anteriores.

Por fim, o quinto elemento, como ja foi dito antes, é a sua funcdo social. Sob esse

aspecto, Orlando Gomes (2010, p. 105) ensina que:

Considerada na perspectiva dos poderes do titular, a propriedade é o mais
amplo direito de utilizacdo econdmica das coisas, direta ou indiretamente. O
proprietario tem a faculdade de servir-se da coisa, de lhe perceber os frutos e
produtos, e Ihe dar a destinacdo que Ihe aprouver. Exerce poderes juridicos tdo
extensos que a sua enumeracao seria impossivel. O exercicio dos poderes
inerentes a um determinado direito [...] esta limitado ao fim econémico ou
social. Essa percepgdo teleologica confere & funcdo social um chancela
finalistica, quer recaia sobre mdveis, quer sobre iméveis.

Eis a razdo porque o ITR é um importante instrumento de efetivagdo da protecdo
ambiental, pois, ao incidir sobre o direito de propriedade, ndo pode dissociar-se da questdo

primordial a este instituto, que € o cumprimento de sua funcao social.

1.3.3. Dominio Util

A enfiteuse, instituto juridico com origens na Grécia antiga e no Império Romano,
surgiu para fins de promogcéo do cultivo da terra alheia e mediante o pagamento de uma penséo
anual ao proprietario. Na Europa Medieval, quando também recebeu 0 nome de aforamento ou
aprazamento, o instituto evoluiu e se estabeleceu como um direito real consistente no
desdobramento do dominio em duas partes: o dominio direto e o dominio util. O titular do
dominio util recebia a incumbéncia de explorar o bem, colhendo os seus frutos, com a obrigagéo
de pagar uma pensdao anual ao titular do dominio direto. A Coroa Portuguesa, com o intuito de
incentivar a colonizagdo, estabeleceu o regime no Brasil obrigando o proprietério de terras
doadas pela Coroa a explorar diretamente o imovel ou promover a sua utilizacdo pelo regime
de enfiteuse (RIZZARDO, 2009).

O titular do dominio util, também chamado enfiteuta ou foreiro, recebe essa parcela do

dominio com o objetivo de dar a terra uma destinacdo econémica e social, por meio do cultivo
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ou para fins de moradia. O titular do dominio direto, ou senhorio, passa a ter o direito de receber
do enfiteuta uma pensdo ou foro anual. Caso qualquer um dos dois queira alienar o seu direito,
ao outro é dado o direito de preferéncia. Ndo havendo a opcéo pelo direito de preferéncia pelo
senhorio, sobre o produto da venda do dominio util, o titular do dominio direto recebe um
percentual, chamado de laudémio.

Cabe observar que, atualmente, o Cédigo Civil de 2002 proibiu a constituicdo de
enfiteuse ou de subenfiteuses sobre terras particulares, mantendo-se as existentes reguladas
pelas disposic¢bes do Codigo Civil de 1916. Com relacdo a terras publicas, lei especial regula a
constituicdo de enfiteuse sobre os chamados terrenos de marinha.

Portanto, por haver disposicdo expressa no Cddigo Tributario Nacional, havendo
enfiteuse, o0 aspecto material da incidéncia do ITR, bem com do IPTU, é o dominio til.

Conclui-se, por exclusédo, que o dominio direto ndo € hipotese de incidéncia desses tributos.

1.4. Aspecto espacial

Quanto ao seu aspecto espacial, reza o art. 29 do CTN que o ITR incide sobre o imovel
localizado “fora da zona urbana do Municipio”. A definicdo de zona urbana, contudo, é dada
pelos 88 1° e 2° do art. 32. do CTN que tratam do IPTU (BRASIL, 1966a). Este critério de
diferenciacdo entre urbano e rural é chamado pela doutrina de critério de localizag&o.

Entretanto, existe outra forma de classificar os bens imoéveis em rurais ou urbanos, que
decorre da observacdo da sua destinacdo. Esse € o critério utilizado pelo Direito Agrario para
observar o cumprimento da fungdo social da propriedade. Segundo esse critério, ndo € a
localizacdo fisica, um carater estatico, que qualifica o prédio em rustico ou urbano, mas a
finalidade natural que decorre de seu aproveitamento, um aspecto dindmico. A finalidade
natural dos imoveis rurais € a terra e as benfeitorias, mesmo que construidas nas cidades e vilas,
destinadas a agricultura, criacdo de gado, reclusdo de feras, depdsito de frutos (OPITZ e OPTIZ,
2011).

A adocdo, pelo CTN, da teoria da localizagdo leva-se a entender que, para fins da
tributacdo do ITR, o critério espacial corresponde a ndo localizacdo do imével na zona urbana
do Municipio. Entretanto, ainda antes do CTN entrar em vigor, o Decreto-Lei n°® 57, de 18 de
novembro de 1966, estabeleceu um critério misto, utilizando-se elementos da teoria da

localizagéo e da teoria da destinacgdo, ao dispor que:
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Art 15. O disposto no art. 32 da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966, n&o
abrange o imodvel de que, comprovadamente, seja utilizado em exploracdo
extrativa vegetal, agricola, pecuaria ou agro-industrial, incidindo assim, s6bre
0 mesmo, o ITR e demais tributos com o0 mesmo cobrados (BRASIL, 1966b).

Logo, o imdvel que, mesmo na area urbana, fosse utilizado em atividades consideradas
agrérias estaria sujeito a incidéncia do ITR e ndo do IPTU. Essa regra teria vigido até a
publicacéo da Lei n° 5.868, de 12 de dezembro de 1972, que revogou, expressamente, o art. 15
do Decreto-Lei n° 57/1966 e, trouxe, no seu art. 6° e paragrafo Unico, outro critério: o da area

do imovel combinado com o critério da destinagao.

Art. 6° - Para fim de incidéncia do Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural, a que se refere o Art. 29 da Lei nimero 5.172, de 25 de outubro de
1966, considera-se imovel rural aquele que se destinar a exploragdo agricola,
pecuéria, extrativa vegetal ou agroindustrial e que, independentemente de sua
localizacdo, tiver rea superior a 1 (um) hectare.

Paragrafo Gnico. Os imdveis que ndo se enquadrem no disposto neste artigo,
independentemente de sua localizagdo, estdo sujeitos ao Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana, a que se refere o Art. 32 da Lei
namero 5.172, de 25 de outubro de 1966 (BRASIL, 1972).

A partir dessa mudanca, abandona-se o critério da localizacdo e passa-se a pensar,
exclusivamente, no critério da destinacdo, desde que o imoével possua area maior que 1 ha.
Todos os imdveis com area menor que 1 ha, independentemente da destinacao, estariam sujeitos
ao pagamento do IPTU.

A mudanca da Lei n°® 5.868/1972 ndo prosperou, sendo seu art. 6° e paragrafo Gnico
considerados inconstitucionais pois, uma vez que o Codigo Tributario Nacional havia sido
recepcionado pela Constituicdo de 1967 como lei complementar, ele ndo poderia ter sido
alterado por lei ordinaria. A suspensdo da execucdo desses dispositivos legais foi objeto da
Resolugéo do Senado Federal n° 313, de 30 de junho de 1983.

Voltaria, assim, a vigéncia da redacdo original dos arts. 29 e 32 do CTN, que
estabeleciam o critério de localizacdo como o determinante para fins de incidéncia do ITR e do
IPTU. Entretanto, a Resolucgdo do Senado Federal (RSF) n° 9, de 7 de junho de 2005, suspendeu
a execucdo do art. 12 da Lei Federal n° 5.868/1972, no ponto em que revogou o art. 15 do
Decreto-Lei n® 57/1966. Ou seja, com a RSF n° 9/2009 abriu-se a questdo da vigéncia do art.
15 do DL 57/1966, que estabelecia que o imdvel rural na &rea urbana, destinada a atividades

agrarias, estaria sujeito ao pagamento do ITR e ndo do IPTU.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art32
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172.htm#art29
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172.htm#art29
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172.htm#art32
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172.htm#art32
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Mesmo assim, ainda se discutiu se o art. 15 do DL 57/1966 havia ou ndo sido
recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988. Essa duvida foi esclarecida pelo Superior

Tribunal de Justica que, em 26 de agosto de 2009, considerou que:

[...] ndo incide IPTU, mas ITR, sobre imével localizado na &rea urbana do
Municipio, desde que comprovadamente utilizado em exploracdo extrativa,
vegetal, agricola, pecuéaria ou agroindustrial (art. 15 do DL 57/1966)
(BRASIL, 2009).

Portanto, combinando elementos da teoria da localizacdo e da destinagdo, o ente
tributante, a Unido Federal, esté autorizada pelo ordenamento juridico a estabelecer a imposi¢do
tributéria do ITR sobre imdveis:

1. Localizados fora da zona urbana, conforme definido em lei municipal; e
2. Localizados em zona urbana, desde que comprovadamente utilizados em
exploracédo extrativa, vegetal, agricola, pecuaria ou agroindustrial.

Apesar disso, a Lei n® 9.393, de 19 de dezembro de 1996, que dispde sobre o ITR, traz

no seu art. 1° o seguinte regramento:

Art. 1° O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, de apuracdo
anual, tem como fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de
imovel por natureza, localizado fora da zona urbana do municipio, em 1° de
janeiro de cada ano (BRASIL, 1996).

Assim, embora tenha se estabelecido a competéncia para instituir o ITR sobre imdveis
localizados nas zonas urbanas, com destinacdo agréria, a Unido Federal efetivamente ndo esta
exercendo essa competéncia, pois a legislacdo ordinaria do ITR sé prevé a tributacdo sobre
imdveis localizados fora da zona urbana.

Com isso, temos que se estabeleceu um vacuo de tributacdo sobre a propriedade
imobiliaria no pais, pois os imoveis localizados na zona urbana, com destinacdo agréria, ndo
podem ser tributados pelo IPTU e néo estdo sendo tributados pelo ITR. A solucdo para esse
problema demanda alteracéo legislativa para revogar, por meio de lei complementar, o art. 15
do DL 57/1966 ou, alternativamente, alterar o art. 1° da Lei n® 9.393/1996 sujeitando os imoveis

urbanos com destinacédo agréria a tributagdo do ITR.
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1.5. Aspecto temporal

No que concerne ao aspecto temporal, o art. 1° de Lei n® 9.393/1996 estabelece que o
fato gerador ocorre no dia 1° de janeiro de cada exercicio. Portanto, os outros elementos da
hipotese endonormativa utilizados para fins da tributacdo do ITR, que correspondem a anélise
do aspecto material, do espacial e do pessoal, devem ser observados em relacdo a essa data.

1.6. Aspecto pessoal

O aspecto pessoal consiste na explicitagdo, na norma, das condicdes e qualificagdes das
pessoas envolvidas com o fato previsto na hipétese de incidéncia. Sacha Calmon Navarro
Coelho (2010, p. 364) explica que:

A pessoa envolvida com a hipotese de incidéncia a “qualifica” em termos de
referéncia pessoal (aspecto pessoal da hipétese), e nada impede que seja
diversa da que, no mandamento, na consequéncia ou no prescritor da norma,
como diria Vilanova, suporta o dever de contribuir (0 sujeito passivo da
relacdo juridica).

Estabelece o0 art. 31 do CTN (BRASIL, 1966a) que o “Contribuinte do imposto é o
proprietario do imoével, o titular de seu dominio 1til, ou o seu possuidor a qualquer titulo”. Ser
proprietario ou titular do dominio atil séo qualificacBes para as quais nao ha maiores discussdes
em termos da explicitacdo do aspecto pessoal. Os maiores problemas existem, na verdade, no
sentido da expressao “possuidor a qualquer titulo”.

Nesse sentido, a Receita Federal (BRASIL, 2013) esclarece que ¢ “possuidor a qualquer
titulo aquele que tem a posse plena do imovel rural, sem subordinacdo (posse com animus
domini)”. E também o julgado do STJ no REsp n° 681.406/RJ (BRASIL, 2005) que tratou do
mesmo tema em relacdo ao IPTU afirmando que “sé é contribuinte do IPTU quem tenha o
animus dominis, que pode ser expresso pelo exercicio da posse ou do préprio dominio”.

Alguns julgados restringem, ainda mais, o conceito de possuidor a qualquer titulo,
intuindo que apenas o possuidor com posse ad usucapionem € contribuinte. Como exemplo,
tem-se 0 Julgado do STJ no REsp n° 818.618/RJ (BRASIL, 2006) ao dizer que “ O possuidor a
qualquer titulo refere-se, tdo-somente, para situagcdes em que ocorre posse ad usucapionem, ndo
inserida nesta seara a posse indireta exercida pelo locatario”.

Na prética, o0 possuidor com posse ad usucapionem e 0 com posse com animus domini

muitas vezes se confundem, pois esse Ultimo tipo de posse é elemento necessario a possibilidade
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de usucapido. Mas esses conceitos ndo sao sindnimos. Assim, seguindo a posicionamento ja
descrito no aspecto objetivo da hip6tese da endonorma do ITR, adota-se, neste trabalho, a
posicao de que o possuidor a qualquer titulo que é contribuinte do ITR € o possuidor que exerce
a posse com animus domini.

Tem-se, assim, esclarecidos os quatro aspectos da hipotese endonormativa da tributagdo
do ITR. Passa-se, neste momento, a explicitacdo da consequéncia juridica da norma tributaria
do ITR, sendo que, entre todos os elementos propostos por Sacha Calmon Navarro Coélho, ater-
se-a a dois deles, que sdo o0s mais relevantes para o0s objetivos deste trabalho: Quem deve pagar

(sujeito passivo) e Quanto se deve pagar (base de célculo e aliquota).

1.7. Quem deve pagar (sujeito passivo)

Por ser uma prestacdo, o tributo decorre de uma obrigacdo a ser cumprida por uma

pessoa, o sujeito passivo. Segundo Sacha Calmon Navarro Coelho (2010, p. 596),

O sujeito passivo é denominado pelo CTN de contribuinte quando realiza, ele
préprio, o fato gerador da obrigacao, e de responsavel quando, ndo realizando
o fato gerador da obrigac&o, a lei Ihe imputa o dever de satisfazer o crédito
tributario [..]

Nos termos do art. 31 do CTN (BRASIL, 1966a), para o caso do ITR, o contribuinte,
que também pode ser chamado sujeito passivo direto, € o proprietario, titular do dominio util
ou o possuidor a qualquer titulo. Logo, o contribuinte do ITR é a pessoa nessa condic¢do no dia
1° de janeiro de cada exercicio.

O responsavel ou sujeito passivo indireto é aquele que, sem ser o contribuinte, seja por
lei obrigado a cumprir a prestacao tributaria. Ha duas espécies de sujeicdo passiva indireta e,
para melhor explicar essas espécies, recorrem-se aos ensinamentos do jurista Rubens Gomes
de Souza (apud COELHO, 2010, p. 605, grifos do autor):

Dizia o mestre: a transferéncia “ocorre quando a obrigacéo tributéria, depois
de ter surgido contra uma pessoa determinada (que seria 0 sujeito passivo
direto), entretanto, em virtude de um fato posterior, transfere-se para outra
pessoa diferente...”

E a substituicdo “ocorre quando, em virtude de uma disposicdo expressa de
lei, a obrigacdo tributaria surge desde logo contra uma pessoa diferente
daquela que esteja em relagdo econémica com o ato, fato ou negécio tributado.
Nesse caso, é a propria lei que substitui o sujeito passivo direto por outro
indireto.”
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Esclarecida a diferenciagdo entre transferéncia e substituicdo, é preciso evidenciar que
a determinacgdo sobre quem deve ser 0 sujeito passivo se mostra controvertida quando ocorre a
transmisséo do direito de propriedade, posse ou dominio util, entre o dia da ocorréncia do fato
gerador e o dia do efetivo pagamento do tributo.

Para se compreender qual é o dia do pagamento do tributo, é preciso saber como o
sujeito passivo deve apurar o valor do tributo e efetuar o seu pagamento. O instrumento previsto
pela Lei n°9.393/1996 para fins de apuracao e confisséo do valor a pagar do ITR é o documento
denominado Documento de Informacdo e Apuracdo do ITR (Diat), com entrega anual
obrigatoria em data e condicdes fixadas pela administragdo tributaria.

Nos Ultimos anos, o prazo fixado para apresentacdo do Diat e o pagamento do tributo
sempre foi estabelecido entre meados do més de agosto e final do més de setembro de cada
exercicio. Resta observar que a apuracdo e o pagamento do imposto devem ser feitos ainda que
fora do prazo, até que ocorra a decadéncia do direito de lancamento pela Administracdo
Tributéria. Essa regra é justificavel pela possibilidade de transferéncia do tributo ao terceiro
gue passou a ser o proprietario, titular do dominio util ou titular a qualquer titulo na data da
efetiva entrega da declaracéo.

Entretanto, a regra infralegal ndo pode estabelecer responsabilidade que a lei
complementar, no caso o CTN, exclua, que séo, explicitamente, as situagcdes previstas no caput
do art. 130 do CTN, quando do titulo da transferéncia consta a prova de quitacdo do ITR, e no
paragrafo Unico do mesmo artigo, quando a transferéncia ocorreu em virtude de arrematacédo
em hasta publica (BRASIL, 1966a). Tendo ocorrido uma destas duas situacdes, o proprietario,
possuidor a qualquer titulo e titular do dominio Util na data da ocorréncia do fato gerador, na
condicdo de contribuinte, é a pessoa obrigada a apresentar o Diat, apurar o ITR e fazer o seu
pagamento, pois, nessas situacdes, ndo ocorreu a transferéncia da responsabilidade pelo crédito
tributario.

Outro ponto a ser esclarecido, quanto a determinagéo do sujeito passivo é a possibilidade
de, na tributacdo do ITR, existir a figura da substituicdo tributéria, ou seja, hip6tese em que lei
transfira a responsabilidade pelo pagamento do tributo antes da ocorréncia do fato gerador.

Esse ponto é bastante controverso porgue envolve a discussao a respeito de dispositivos
de legislacéo civil que atribuem a responsabilidade de pagamento do ITR pelo usufrutuario,
pelo superficiario e pelo possuidor fiduciante. Esses dispositivos séo o art. 1.371 e o inciso Il
do art. 1.403 do Cddigo Civil; 0 § 3°do art. 21 da Lei n® 10.257/2001, o Estatuto das Cidades;
e 8§ 8°do art. 27 da Lei n® 9.514/1997.
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E discutivel se o dispositivo do Estatuto das Cidades poderia ou ndo ser aplicado ao caso
do ITR, pois é lei especial que estabelece normas de ordem publica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana, conforme seu art. 1°, paragrafo Unico. Essa discussdo ndo
¢ importante para este trabalho posto que dispositivo similar existente no Codigo Civil
abrangeria também os imdveis rurais.

O usufruto € um direito que ndo esta diretamente relacionado & aquisicéo da propriedade.
Apenas quando a figura do usufrutuario confunde-se com a do nu proprietario ocorre a extingéo
do usufruto por uma forma juridica chamada consolidacdo. Assim, excetuando a consolidacéo,
o usufruto ndo necessariamente vai levar a aquisicdo da propriedade, tais como no caso em que
o0 usufruto é temporario. Além disso, o usufrutuario ndo exerce a posse sem nenhum tipo de
subordinacdo, pois ele esta obrigado a respeitar os direitos do nu proprietario. Com isso,
reforcar-se-ia a posicdo defendida, por exemplo, por Luciano Dias Bicalho (2001, p. 107) ao
dizer que “serd contribuinte do ITR o nu proprietario ja que o dominio do imdvel a ele
pertence”.

Essa ndo €, contudo, a posicdo defendida por este trabalho, que se alinha a corrente que
pugna pela afirmacéo de que a posse tributavel para fins do ITR é a posse com animus domini,
seguindo a Teoria Subjetiva de Savigny, mas que, a0 mesmo tempo, o usufrutuario é
responsavel pelo pagamento do ITR, conforme a jurisprudéncia pacifica do STJ quanto ao
IPTU:

[...] em tese, o sujeito passivo do IPTU é o proprietario e ndo o possuidor, a
qualquer titulo (...). Ocorre que, em certas circunstancias, a posse tem
configuracdo juridica de titulo proprio, de investidura do seu titular como se
proprietario fosse. E o caso do usufrutuario que, como todos sabemos, tem a
obrigacdo de proteger a coisa como se detivesse o dominio (BRASIL, 2000).

Assim, a Unica forma de resolver a aparente controvérsia é aceitar que existe substituicéo
tributaria no ITR, bem como no IPTU, e que essa substituicdo decorre dos dispositivos da
legislacdo que atribuem nédo apenas ao usufrutuario, mas também ao superficiario, bem como
ao devedor fiduciante, o dever de pagar os tributos sobre a nua propriedade, a propriedade

superficiaria e a propriedade fiduciaria dada em garantia.

1.8. Quanto se deve pagar (base de calculo e aliquotas)

A apuracdo do valor a pagar é feita apds a determinacdo de dois elementos: base de

calculo e aliquota e, por fim, pela aplicacdo da aliquota sobre a base de célculo.
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A base de célculo do imposto € o Valor da Terra Nua tributavel (VTNLt), calculado a
partir do Valor da Terra Nua (VTN) do im6vel, na propor¢édo da &rea do imével que é tributavel
ante a sua area total.

O calculo da area tributavel é feito pela exclusédo, a partir da area total do imdvel, das
areas isentas de tributacdo, que sdo as areas de interesse ambiental: area de preservacao
permanente, area de reserva legal, de reserva particular do patriménio natural, de interesse
ecologico, sob regime de serviddo ambiental, coberta por florestas nativas e alagadas para
constituicdo de reservatorios de usinas hidroelétricas. Aqui, neste ponto, encontra-se a
aplicacdo da técnica extrafiscal da isencéo, pois o valor das areas nao tributaveis nao fara parte
da base de célculo do imposto.

O VTN, por sua vez, é obtido pela exclusdo, a partir do valor do imével rural, dos valores
das incorporacdes artificiais. Esse calculo segue o disposto no art. 29 do CTN que, como ja foi
explicado anteriormente, estabelece como objeto da tributacdo o imdvel por natureza, assim
compreendido o solo e as incorporagdes naturais, tais como florestas e pastos nativos. Esta
esclarecido, assim, como se chega a base de calculo do imposto.

Para se encontrar a aliquota a ser aplicada sobre a base de célculo, é preciso fazer um
confronto entre a area total do imdvel e o seu grau de utilizacdo. Para se chegar ao grau de
utilizacdo, exclui-se da &rea tributavel a area ocupada com benfeitorias Uteis e necessarias
destinadas a atividade rural, chegando-se a area aproveitavel do imovel. O grau de utilizacdo
sera a razdo entre a area efetivamente utilizada na atividade rural e a area aproveitavel.

O grau de utilizacdo mostra a parte do imdvel rural que esta sendo efetivamente utilizada
na atividade rural em relacdo a parte do imével que esta disponivel para utilizacdo, sendo que
ja foram excluidas dessa relagdo as areas de interesse ambiental (isentas) e as areas ocupadas
com benfeitorias Uteis e necessarias destinadas a atividade rural.

Um ponto que merece ser destacado é o fato da Lei n® 9.393/1996 estabelecer que a area
utilizada na atividade rural seja a area que, no ano anterior, tenha sido plantada, servido de
pastagem, utilizada na exploracédo extrativa, aquicola ou granjeira, entre outros.

O quadro abaixo traz as aliquotas do ITR e mostra a aplicagdo da técnica da
progressividade em razdo inversamente proporcional ao grau de utilizacdo e diretamente

proporcional a area total do imovel.

Quadro 1: Aliquotas do ITR

| Areatotal doimovel | Grau de Utilizacio — GU (em %)
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(em hectares) Maior que | Maior que | Maior que | Maior que Até 30
80 65 até 80 50 até 65 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
Maior que 5.000 0,45 3,00 6,40 12,00 20,0

Fonte: Anexo da Lei n® 9.393/1996

Tem-se, assim, a explicacdo sobre como a tributagdo do ITR esta estruturada e como as
bases de célculo e aliquotas sdo encontradas para, mediante a aplicacdo da segunda sobre a
primeira, apurar-se o valor devido do tributo.

1.9. A extrafiscalidade do ITR

A extrafiscalidade com fins de protecdo ambiental participa da tributacdo do ITR
mediante o0 uso da técnica da isencdo, com efeitos, exclusivamente, na base de célculo do
tributo.

Quanto ao aspecto extrafiscal que busca garantir a utilizacdo do imovel em atividades
rurais, a técnica utilizada é a progressividade em razédo inversa do grau de utilizagdo e em razéo
direta da area do imdvel.

Um dos parametros para a progressividade, que é o grau de utilizacdo, é mensurado pela
razdo entre a area utilizada e a area aproveitavel do imovel, ou seja, sem levar em conta a
existéncia ou ndo de areas de interesse ambiental objeto de preservacao ou conservacao.

O outro pardmetro para a progressividade € a area total do imdvel. Assim, quanto maior
a area, mesmo que preservada ou conservada, maior sera a aliquota a ser aplicada sobre a base
de calculo. Também nédo se faz nenhuma verificacdo quanto a existéncia ou ndo de areas
ambientais protegidas.

A aplicacdo da extrafiscalidade por meio de duas técnicas, isencdo e progressividade,
reflete a intencdo do legislador em garantir as &reas de interesse ambiental a isencéo do tributo,
enquanto que as areas utilizadas na atividade rural, desde que cumpridoras da funcéo social, a
tributacdo a aliquotas modicas. Entretanto, esses dois aspectos ndo interagem na estrutura da
tributacdo: a area total é parametro utilizado sem qualquer consideragdo quanto a existéncia de
areas de preservagdo ou conservacao ambiental e o grau de utilizagéo so6 sera calculado depois

de excluidas as areas isentas de tributacéo.
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Essa atitude de separar a questdo ambiental da questdo econdmica, como se elas fossem
incompativeis, é reflexo de uma forma ultrapassada de pensar o direito. Para mostrar esse fato,
apresentar-se-4, no proximo capitulo, a Teoria do Desenvolvimento Sustentavel, buscando
sedimentar os seus principios, elementos e instrumentos, com o intuito de, ao final deste
trabalho, montar uma nova proposta de tributacdo extrafiscal do ITR, onde a questdo
preservacional possa realmente ser incentivada dentro da estrutura normativa do tributo e em

harmonia com a possibilidade de utilizacdo econémica do bem em bases sustentaveis.
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2. DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Desde a década de 70 do século XX, vem-se discutindo a necessidade de adocao de um
novo modelo de crescimento econdmico, onde a preocupacdo com a conservacdo e a
preservacdo ambiental seja um fator tdo importante quanto o produto econémico em si.

Todo o desenvolvimento cientifico, tecnoldgico, politico e social sobre o tema
caminham, desde entdo, para um modelo chamado de desenvolvimento sustentavel, que ainda
estd sendo amadurecido, mas que teve as suas bases lancadas em 1987, por meio do documento
chamado “Nosso Futuro Comum”, publicado pela Comissao Mundial sobre o Meio Ambiente
e 0 Desenvolvimento (CMMAD) da Organizacdo das Na¢des Unidas (ONU). Esse relatorio
abandonou o conceito de crescimento econémico tradicional, disseminando o termo
desenvolvimento sustentavel e estabelecendo a ideia de que o desenvolvimento econémico de
hoje deve garantir as necessidades da geracao atual sem comprometer as das proximas geracoes
(SEIFFERT, 2011).

O tema do desenvolvimento sustentavel foi lancado com base em dois pilares: a questao
da necessidade atual, principalmente das necessidades essenciais dos mais pobres; e a questao
da limitacéo do uso de recursos naturais de forma a ndo comprometer o atendimento basico das
necessidades das proximas geracgdes.

Para a Teoria do Desenvolvimento Sustentavel, os fundamentos da protecdo ambiental
ndo sdo mais nem menos relevantes que os do desenvolvimento da atividade econdémica. Nesse

sentido, Ingo Sarlet e Tiago Fensterseifer (2010, p. 107) dizem que:

Em razdo do forte contetdo econémico inerente a utilizacdo dos recursos
naturais, e, consequentemente, das pressdes de natureza politico-econdmicas
gue permeiam, na grande maioria das vezes, as medidas protetivas do
ambiente, Bessa Antunes pontua [..] que a preservagdo e a utilizagdo
sustentavel e racional dos recursos ambientais devem ser encaradas de modo
a assegurar um padrdo constante de elevacdo da qualidade de vida, sendo,
portanto, o fato econdmico encarado como desenvolvimento, e ndo como
crescimento.

Ao diferenciar crescimento, que esta relacionado a expansao da escala de producéo, e
desenvolvimento, conceituado como um estagio econémico, social e politico baseado por alto
rendimento dos recursos naturais, do capital e do trabalho, Mari Elizabete Bernardini Seiffert
(2011, p. 22-23) defende que “o desenvolvimento sustentavel constitui-se na adogdo de uma
padrdo de desenvolvimento requerido para obter a satisfacdo duradoura das necessidades

humanas, com qualidade de vida”.
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Tem-se, assim, que o novo padrdo de desenvolvimento ndo tem o objetivo de preservar
0s recursos ambientais a qualquer custo. A sua finalidade é garantir formas sustentaveis de
exploracdo da natureza que garantam a melhora da qualidade de vida a todos 0s povos.

Cleucio Santos Nunes (2005) deixa claro que, como a exploracdo do meio ambiente,
salvo em raras excecOes, estd ligada a transformacéo da natureza em bens economicamente
viaveis, deve-se partir da perspectiva de que o desenvolvimento sustentavel veio para corrigir
“o desenvolvimento inadequado da atividade econdomica em um momento da Historia”.

Quando se trata da evolucdo do conceito de desenvolvimento sustentavel desde o ano
de 1987, Seiffert (2011) pontua que h4, na atualidade, duas interpretacbes opostas para o0 que
seja desenvolvimento sustentavel, cujas teorias sdo conhecidas como “sustentabilidade fraca”
e “sustentabilidade forte”. Para a primeira teoria, o desenvolvimento sustentdvel significa uma
nova forma de eficiéncia econémica, utilizando os recursos ambientais por meio do manejo
racional e mediante tecnologias menos poluentes. Seguindo os ensinamentos de Reinaldo Dias
(apud SEIFFERT, 2011, p. 24), a teoria da sustentabilidade forte entende que:

O desenvolvimento sustentavel é antes de tudo um projeto social e politico
destinado a erradicar a pobreza, elevar a qualidade de vida e satisfazer as
necessidades basicas da humanidade que oferece os principios e as orientaces
para o desenvolvimento harmonico da sociedade, considerando a apropriacédo
e a transformag&o sustentavel dos recursos ambientais.

Neste trabalho, entende-se o termo desenvolvimento sustentavel, no atual estagio de
amadurecimento da teoria, como o faz a teoria da sustentabilidade forte, que considera, entre
outros elementos, que ele fornece principios para a sua aplicacdo. Por esse motivo, serdo
discutidos nos préximos tdpicos alguns principios do Direito Ambiental, que serdo utilizados
como baliza para a proposta deste trabalho.

2.1. Principios da Solidariedade e da Cooperacgéo

O Principio da Solidariedade no Direito Ambiental se origina do Principio da
Solidariedade Social, que, conforme ja foi explicado anteriormente, também € o principio que
justifica o dever de pagar impostos segundo a capacidade contributiva.

Sarlet e Fensterseifer (2010) esclarecem, com base nos ensinamos de Edis Milaré, que
a solidariedade, inclusive no ambito intergeracional, &€ que consubstancia o principio do

desenvolvimento sustentavel. Para esses autores (2010, p. 47),
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O principio da solidariedade aparece, nesse cenario, como mais uma tentativa
historica de realizar na integralidade o projeto da modernidade, concluindo o
ciclo dos trés principios revolucionarios. A solidariedade expressa a
necessidade (e, na forma juridica, o dever) fundamental de coexisténcia (e
cooperacdo) do ser humano com o corpo social [...] S6 que aqui, para além de
uma obrigacdo ou dever unicamente moral de solidariedade, ha que se trazer
para o plano juridico-normativo tal compreenséo.

Logo, a énfase na solidariedade ¢ um dos pressupostos do novo paradigma da
sustentabilidade, segundo a ideia de que todos devem participar do processo de protecdo ao
meio ambiente e, portanto, de que todos sdo solidariamente responsaveis por essa causa.

Em decorréncia da solidariedade, é preciso um acordo entre todos os sujeitos de direito
para realizar acGes que busquem promover a protecdo ambiental. Portanto, também é de
fundamental importancia o Principio da Cooperacgéo, que, segundo Cristiane Derani (2008, p.
142) significa uma reparticdo de atribuicbes econémicas, dentro das relacbes de mercado, e

que:

Sua concretizacdo, como principio do direito ambiental e do direito
econdmico simultaneamente, se da, por exemplo, quando se determina a
divisdo dos custos de uma politica preventiva de protecdo ambiental,
implicando uma negociagdo constante entre as atividades do Estado e do
cidaddo.

O Principio da Cooperagdo significa uma atuagdo conjunta do Estado e da sociedade
civil. Para isso, é necessario um aumento da informacédo e da participacao popular nas decisées
e orientacGes da politica ambiental. O principio também pressupde a cooperacdo entre 0s
diversos entes estatais e, até mesmo, entre diferentes Estados.

O enfoque na solidariedade e na cooperagdo séo duas linhas a serem perseguidas pelo
presente trabalho na busca de uma proposta de adequacao da tributagcdo do ITR ao modelo do

desenvolvimento sustentavel.

2.2. Principios do Poluidor-Pagador e do Onus Social

O Principio do Poluidor-Pagador, em linhas gerais, orienta para a busca de formulas que
garantam ao causador do dano ambiental, assim considerado ndo apenas o produtor ou
industrial, mas também o comerciante e o consumidor ou qualquer outra pessoa cuja agdo
ocasionou o fato, a responsabilizacdo pelo pagamento deste dano. Essa orientacdo, contudo,

exige que o dano ambiental possa ser valorizado em termos monetarios.
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O maior desafio de uma politica de gestdo ambiental é, a partir de uma valoracdo dos
recursos ambientais, incorporar esse valor ao mercado. Essa atividade corresponde ao que se
chama de internalizacdo das externalidades negativas.

Para Maria Elizabete Bernardini Seiffert (2011, p. 69), externalidades negativas séo
“danos causados por alguma atividade a terceiros, sem que esses sejam incorporados no sistema
de pregos”. Assim, internalizar os custos ambientais significa encontrar uma forma de alocagao
desses custos, que sao custos sociais, aos custos privados, 0s Unicos que séo cobertos pelo preco
da unidade produzida.

Cristiane Derani (2008) explica que essa atividade tem sido pensada a partir de dois
enfoques: a teoria da correcdo do mercado promovida pelo Estado, de Arthur C. Pigou; e a
teoria da extensdo do mercado, de Ronald Coase.

Seiffert (2011, p. 70) explica que Pigou, ainda no inicio do século XX, j& preconizava
“[...] a intervengdo do Estado sob a forma de taxacao de externalidades negativas”, sendo que
a taxa deveria “ser de um valor igual ao valor monetario do custo externo, isto ¢, a diferenga
entre o custo privado e o custo social”. Assim, ao ocorrer uma falha de mercado, o Estado deve
agir para fazer diminuir os efeitos externos negativos, via taxacéo.

Para os adeptos da teoria da extensdo de Coase, por meio de um processo de negociacao,
o mercado é quem vai solucionar o problema entre aquele que provoca e aqueles que suportam
os efeitos da producdo econdémica que geram as externalidades. Para este tedrico, isso SO seria
possivel caso os bens atingidos pelas externalidades passassem a ser uma propriedade privada,
pois “tudo que ndo pertence a ninguém ¢ usado por todos e cuidado por ninguém”. Assim,
aplicando-se essa teoria a gestdo ambiental, os recursos naturais deveriam deixar de pertencer
a ninguém e passar a pertencer a alguém, com direitos de propriedade bem definidos pelo
Estado. Esse pensamento é justificado pela tese de que apenas a propriedade individual é capaz,
dentro da I6gica de mercado, de alocar de maneira 6tima os recursos ambientais. Logo, o Estado
ndo teria que propiciar, via subvencdo e impostos, a internalizacdo dos efeitos externos. Ao
Estado caberia o papel de delimitar e distribuir os direitos de propriedade e, assim, o préprio
mercado encontraria a solucdo 6tima, que melhor alocaria os recursos naturais (DERANI,
2008).

Um exemplo de aplicacdo do Teorema de Coase é dado quando dois agentes privados
negociam as alternativas entre poluir e conservar um rio, considerando as hipoteses em que 0
rio seria de propriedade de um ou de outro. Em ambas as situacdes hipotéticas, a falha do

mercado seria eliminada.
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Note-se que no exemplo hipotético os usuérios do riacho chegam a propor ao
proprietario, que é a industria, o pagamento de importancia para deixar de
poluir; a industria aceita, pois lucrard com a proposta; ou, sendo 0s usuarios
proprietérios do riacho, poderdo pedir indenizacdo para corrigir a poluigéo,
logrando do mesmo modo protecdo ambiental (NUNES, 2005, p. 104).

A condicdo para aplicacdo eficaz da Teoria de Coase seria a titularidade do bem
ambiental nas maos de um particular. A solu¢do do mercado ndo seria possivel, entretanto, no

caso 0 bem ambiental fosse um bem publico.

Cuidando-se de bens publicos ou difusos, em especial desta Ultima categoria,
vista que nela se inclui 0 meio ambiente, a questdo € mais complexa. Quem,
entdo, negociaria os custos de transacdo em nome do bem coletivo? Caberia
ao Estado, portanto, assumir esse papel de titularizar e defender o meio
ambiente afetado pela producéo do particular (NUNES, 2005, p. 103).

Assim, mesmo na Teoria de Coase, 0 Estado ainda exerce um papel importante pois, em
situacBes em que o custo de transacao entre os particulares for muito alto ou ndo tiver como ser
por entre eles negociado, ao ente estatal ainda caberia a fung&o de corrigir as externalidades
negativas ndo eliminadas pelo mercado.

Cristiane Derani (2008) esclarece que as teorias de Coase e Pigou sdo muito proximas
ao justificarem a economia ambiental sob uma perspectiva puramente econémica, sem
considerar a complexidade dos processos ecoldgicos.

As teorias de Coase e de Pigou, ao tratarem da questdo da internalizacdo das
externalidades, consideram essa atividade uma atribuicdo do mercado ou do Estado,
respectivamente. Assim, o que as diferencia € apenas 0 agente que ird promover essa atividade,
sendo que, em ambas as teorias, a atividade devera ser realizada sob a perspectiva da

valorizacdo monetaria do bem ambiental.

[...] a proposta bésica da economia ambiental, a valorizagdo monetéria da
natureza, é artificiosa (ndo corresponde as forgcas do mercado, que a emprega
necessariamente como bem livre ou em abundancia), necessitando de amparo
juridico e politico, a fim de que chegue ao fim almejado, sem esquecer de que,
como um rio desviado de seu curso, 0 minimo descuido com as obras de
engenharia permitird que retome seu curso inicial, com uma furia de efeitos
imprevisiveis (DERANI, 2008, p. 93).

Neste contexto, o processo de valorizagdo do bem ambiental é dependente de atuacéo
juridica e politica e, nessa seara, apenas 0 Estado poderia agir. Entretanto, essa atuacao teria

que ser uma atuacdo perfeita, minuciosamente cuidadosa e infalivel, pois o seu objetivo &
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corrigir uma falha de mercado. Essa caracteristica, sabe-se, ndo ha como ser alcangada pelo
Estado. Como explica Cristiane Derani (2008, p. 94),

A ineficiéncia do mercado ndo é possivel contrapor um aumento da
burocracia. Existe um grau 6timo de atua¢do do Estado, que, depois de
ultrapassado, torna-o uma méaquina pesada e ineficiente, com uma burocracia
gue concorre com o desenvolvimento da produc¢do, a qual visava inicialmente
melhorar.

Além disso, ao tratar a questdo sob o enfoque apenas econémico, a dimenséo ecoldgica
se V€ reduzida a uma de suas partes integrantes, que ndo € nem mais nem menos importante que
as demais. O tema da dimensdo ecoldgica da dignidade humana esta sendo abordado sob um
enfoque abrangente, que abarca nesse conceito ndo apenas o0 homem como um fim em si
mesmo, segundo a concepcdo Kantiana, mas também a outras formas de vida e a propria

natureza.

A atribuicdo de dignidade a outras formas de vida ou a vida em termos gerais
transporta a ideia do respeito e responsabilidade que deve pautar o
comportamento do ser humano para com tais manifestacBes existenciais.
Nesse contexto, para além de uma compreenséo especista da dignidade, que
parece cada vez mais fragil diante do quadro existencial contemporaneo e dos
novos valores culturais de matriz ecolégica, deve-se avangar nas construcdes
morais e juridicas no sentido de ampliar o espectro da incidéncia do valor
dignidade para outras formas de vida e para a Natureza em si (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2012, p. 90, grifos do autor).

Nessa perspectiva, a valorizacdo do bem ambiental ndo pode e ndo se da,
exclusivamente, a partir de calculos que busquem encontrar a exata medida da externalidade
com fins de incorpora-la ao custo privado. E até possivel e aceitavel que esse processo ocorra,
mas dentro de um contexto de precaucdo porque monetarizar o bem ambiental ndo garante a
sua preservacgao ou conservacao.

Com a valorizagdo monetaria do bem ambiental, € possivel ocorrer duas situacdes
opostas que sdo igualmente indesejadas: o consumidor do bem ambiental estaria disposto a
pagar o preco da degradacdo, o que ndo € medida eficaz para a protegdo da natureza; ou o
usudrio ndo teria como pagar o custo internalizado, aumentando a exclusao social e 0 acesso da
populacdo menos favorecida ao bem.

Chega-se, nesse ponto, ao momento de explicitar que este trabalho buscara construir a
sua proposta tendo em vista, também, o Principio do Poluidor-Pagador, que busca internalizar

as externalidades negativas. Ele € uma tentativa de evitar a ocorréncia de danos ambientais,
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fazendo com que o agente poluidor deixe de praticar a atividade degradante em razéo da
obrigagdo de pagar por isso, mas também é meio de reparacdo, nos casos em que a opgéo for
pela degradacdo ambiental.

Essa posicdo €, aparentemente, contraditoria com a posicao discutida nos paragrafos
anteriores de que o bem ambiental ndo pode ser vislumbrado apenas na sua vertente econémica,
como expressao de um valor monetério.

A aparente contradicdo €, contudo, afastada devido a ressalva de que o Principio do
Poluidor-Pagador sera perseguido apenas nos aspectos da tributacdo em que é possivel a sua
aplicacdo, sem que se corra 0 risco de que o principio possa proporcionar a autorizagdo para
poluir ou que signifique a estagnacdo da producdo econémica.

Nesse sentido, Cristiane Derani (2008, p. 144) explica que

[...] as leis que dispdem sobre a internalizacdo de custos ambientais
concentram-se geralmente até o limite em que néo se sobrecarrega o valor dos
custos da producéo, evidentemente porque, levando a aplicagdo do principio
poluidor-pagador até os seus limites, chegar-se-ia a paralisacdo da dindmica
do mercado, por uma elevacdo de precos impossivel de ser absorvido nas
relacOes de troca.

Quando as medidas de implantacéo a atividade econdmica ndo podem ser suportadas
pelo poluidor, e havendo necessidade de implantacdo de tais medidas, 0s custos podem ter que
ser arcados por toda a coletividade, por meio do Estado. Essa pratica € justificada pelo Principio
do Onus Social pelo qual, segundo Cristiane Derani (2008), s&o divididos os custos da prote¢o
ambiental, recaindo parte do custo ao Estado, que pode contribuir diretamente ou diminuir a
carga de impostos que recairia sobre o poluidor.

Assim, ao também basear a proposta deste trabalho nos Principio do Poluidor-Pagador
e do Onus Social, tem-se a nogdo de que ndo se descarta a questdo da necessidade de
internalizacdo das externalidades, via tributacdo. Mas, ao mesmo tempo, também fica
esclarecido que a internalizacdo tem limitacGes que precisam ser observadas para gque a sua

aplicacdo ndo signifique incentivo a degradacdo ambiental nem estagnagdo econdmica.
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2.3. Principio da Precaucéo

Para Cristiane Derani (2008), os Principios do Poluidor-Pagador e da Cooperacédo
possuem um relacionamento adjetivado como potencialmente tenso. A tensdo, neste caso,
decorre da constatacdo de que a relacdo entre o Principio do Poluidor-Pagador e o Principio da
Cooperacdo significa a distribuicdo da responsabilizacéo pelo custo ambiental, seja reparatéria
seja preservativa, e a instrumentalidade dessa protecéo.

A tensdo entre os dois principios citados no paragrafo anterior ndo € inteiramente
solucionada pela regra de que, onde o Principio do Poluidor-Pagador ndo for aplicavel, deve
tomar lugar o Principio da Cooperacdo. Essa é uma alternativa que pode ndo ser viavel, a
depender da situacdo concreta. Nessa perspectiva tem lugar, portanto, o terceiro principio

considerado neste trabalho: o Principio da Precaucao.

Delimitando-se o horizonte em que circundam os principios fundamentais do
Direito Ambiental, encontra-se o da precau¢do, que possui atuacéo
ambivalente no grau de orientacdo que 0s principios promovem na construgao
de normas ambientais. Isso porque ao mesmo tempo em que pde como fonte
efluente de critérios para a consecucdo dos principios da cooperagdo e do
poluidor-pagador, apresenta-se também como complemento indispensavel
desses dois postulados (NUNES, 2005, p. 55, grifo do autor).

Precaucdo é uma atitude que sé pode ser considerada efetiva caso exista um risco a ser
evitado, numa conjuntura justificada por uma necessidade. Marcelo Abelha Rodrigues (2002,

p. 150) expressa um significado doutrinario a respeito do Principio da Precaucéo:

Tem-se utilizado o postulado da precaugdo quando pretende-se evitar o risco
minimo ao meio ambiente, nos casos de incerteza cientifica acerca de sua
degradagdo. Assim, quando houver davida cientifica da potencialidade do
dano ao meio ambiente acerca de qualquer conduta que pretenda ser tomada
[...], incide o principio de precaucdo para prevenir o0 meio ambiente de um
risco futuro.

Entretanto, Paulo de Bessa Antunes (2011, p. 32/35) contesta a visdo expressa no
paragrafo anterior por significar uma visao unilateral do risco, que é confundido com o proprio

dano. Ele explica que:

Um aspecto do Principio da Precaucéo que tem sido muito pouco ressaltado é
gue prevenir riscos ou danos implica escolher quais os riscos ou danos
pretendemos prevenir e quais aceitamos correr. Se feita racionalmente a
escolha, escolhemos o risco menor em preferéncia ao maior (grifo do autor).
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Essa visdo diminui o papel do risco como a base da atividade acautelatéria. Antes da
analise do risco, a necessidade do empreendimento é que deve ser colocada em discusséo.
Estabelecido que o empreendimento é realmente necessario, parte-se para a segunda parte da

do procedimento de precaucao, escolhendo-se qual o risco aceitavel a implantacdo da atividade.

[...] ndo se partiria de uma potencialidade de dano, pura e simplesmente, mas
se traria a discussdo a propria razdo da atividade em pauta: a necessidade, o
objetivo do que se pretende empreender. Em resumo, o critério geral para a
realizagdo de determinada atividade seria a sua “necessidade” sob o ponto de
vista de melhora e ndo prejudicialidade da qualidade de vida (DERANI, 2008,
p. 153, grifo do autor).

E por esse motivo que Paulo de Bessa Antunes (2011, p. 49), ao concluir as suas
explanagdes sobre o Principio da Precaucdo, prega a “realizacdo de uma avaliagdo de custo e
beneficio que leve em conta a comparacgdo entre realizar e ndo realizar uma atividade tanto nos
aspectos ambientais, como nos econdmicos e sociais”.

Estabelecendo a base do Principio da Precaugdo na necessidade e ndo no risco, tem-se
a explicitacdo de que sua aplicacdo € prévia a aplicacdo dos Principios do Poluidor-Pagador e

da Cooperacao. Nas palavras de Cleucio Santos Nunes (2005, p. 55),

Devido a essa finalidade acautelatoria do bem-estar futuro perante as ameacas
de destruicdo do ambiente praticadas no presente, o principio da precaugdo
pode ser inserido, na ordem temporal da manifestacdo dos principios, antes
dos primados da cooperacdo e do poluidor-pagador. Estes ultimos servem a
solucdo do conflito posto, ou seja, destinam-se a corre¢do de préticas
agressivas ao meio ambiente; j& o principio da precaucédo visa impedir que o
estado de tenséo social, decorrente do dano ecoldgico, estabeleca-se, por isso
orienta a adogéo de critérios preventivos ao dano.

Assim, em uma aplicacdo pratica, as orienta¢fes provenientes dos principios devem ser
harmonizadas para impedir que o conflito ambiental ocorra ou, caso haja necessidade de sua
ocorréncia, qual sera 0 meio mais eficaz de sua corregéo.

Nesse contexto, fica esclarecido que o método de constru¢cdo de uma proposta de
reestruturagdo da tributacdo do ITR a ser perseguido neste trabalho apoiar-se-4, principalmente,
nos principios do Direito Ambiental nos termos em que eles foram explicitados nos paragrafos
anteriores.

Isto ndo significa, entretanto, que outros principios presentes no proprio Direito

Ambiental e em outros ramos da ciéncia juridica, tais como no Direito Econdmico, no Direito
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Tributério e no Direito Agrério, assim como de outras ciéncias ou de formas de conhecimento
ndo cientificos ndo venham a ser levados em consideracéo.

Assim, escancara-se que o presente trabalho € uma tentativa de propor um instrumento
de politica ambiental, via tributacdo, que esteja alinhado com o pensamento, ja expresso em
1996 por Cristiane Derani, na sua tese de doutorado, e que pode ser resumido, segundo o trecho

a seguir, numa busca de:

Politicas que reencontrem uma compatibilizacdo da atividade econdmica com
0 aumento das potencialidades do homem e do meio natural, sem exauri-las;
apoiadas por normas de incentivo a pesquisa cientifica de protecdo dos
recursos naturais e de garantia de uma qualidade ambiental, sdo expressdes do
direito do desenvolvimento sustentdvel — uma outra forma de ver e
compreender o direito ambiental (DERANI, 2008 , p. 156).

Entretanto, para encontrar os meios mais adequados a harmonizacdo da estrutura da
tributacdo do ITR aos novos paradigmas do desenvolvimento sustentavel, ainda € necessario

estudar alguns instrumentos de gestdo ambiental que sdo colocados nessa nova perspectiva.

2.4. Zoneamento Ambiental

O zoneamento ambiental consiste no estabelecimento de padrfes para 0 uso e ocupacao
do solo considerando-se fatores econébmicos e ambientais adequados a area delimitada no
zoneamento.

Ele esta previsto na Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), no art. 9°, inciso Il,
da Lei n° 6.938/1981, e objetiva regular o uso do solo em areas homogéneas de acordo com o
interesse social. Ele pressup6e o conhecimento do meio ambiente objeto do procedimento para
que possam ser estabelecidas medidas destinadas a garantir o desenvolvimento sustentéavel,
compatibilizando a protegdo ambiental com a utilizagdo econdmica (PADILHA, 2010).

O zoneamento ambiental também é chamado de Zoneamento Ecoldgico-Econémico
(ZEE) pelo Decreto n°® 4.297 (BRASIL, 2002b), segundo o qual ele “obedecera aos principios
da funcéo sécio-ambiental da propriedade, da prevencéo, da precaucgédo, do poluidor-pagador,
do usuario-pagador, da participacdo informada, do acesso equitativo (Sic) e da integra¢do”.

O ZEE comporta vérias qualificagdes, tais como industrial, ambiental urbano, agricola
ou agroecologicos, costeiro, etnoambiental etc. Essas qualificagfes sdo colocadas em razéo do
uso especifico do solo objeto do zoneamento. Para fins de zoneamento agroecoldgico, além das

disposicdes previstas para 0s ZEE em geral, também sdo aplicadas disposicGes da Lei n°
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4.504/1964, o Estatuto da Terra (ET), que atribuiu ao Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agraria (Incra) a realizagdo de “estudos de zoneamento homogéneo do ponto de vista
socioecondmico e das caracteristicas da estrutura agraria (ANTUNES, 2011, p. 285)”.

Entretanto, o inciso Il do art. 19 da Lei n° 8.171 (BRASIL, 1991) diz que é uma
atribui¢do do Poder Publico “realizar zoneamentos agroecoldgicos que permitam estabelecer
critérios para o disciplinamento e o ordenamento da ocupac&o espacial pelas diversas atividades
produtivas, bem como para instalagdo de novas hidrelétricas”. Portanto, a instituicdo dos
ZEE, e especificamente dos zoneamentos agroecoldgicos, € uma obrigacdo a ser realizada pelo
Poder Publico como um todo, ou seja, deve envolver a¢gdes da Unido, Estados, Distrito Federal
e Territorios.

O novo Codigo Florestal estabeleceu um prazo de 5 (cinco) anos a partir de sua
publicacéo, o dia 28 de maio de 2012, para que todos os Estados e o Distrito Federal constituam
0s seus ZEE segundo metodologia unificada estabelecida pelo governo federal (BRASIL,
2012).

Além disso, o Governo Central vem realizando zoneamentos em areas consideradas
prioritarias pelo poder publico federal, tais como a Amazé6nia Legal, a area de cobertura do
Bioma Cerrado e as areas das bacias hidrogréficas dos Rios Sdo Francisco e Paranaiba.

Assim, existe a expectativa de que em médio prazo uma grande parte do territorio

nacional esteja coberta com um ZEE que €, segundo Paulo de Bessa Antunes (2011, p. 227),

[...] uma importante intervencg&o estatal na utilizacdo de espacos geograficos
e no dominio econdémico, organizando a relacdo espaco-producéo, alocando
recursos, interditando areas, destinando outras para estas e ndo para aquelas
atividades, incentivando e reprimindo condutas etc.

Por ser uma intervengdo estatal com fins de utilizagdo de espacos geograficos, é
importante que 0s ZEES possam ser integrados a outros instrumentos publicos que tém a mesma
finalidade de incentivar e reprimir condutas com o mesmo objetivo de regulamentar o uso da
terra. Entre estes instrumentos, obviamente, encontra-se a extrafiscalidade e, especificamente,

aquela existente na tributacdo do ITR.

2.5. Monitoramento Ambiental Espacial

De nada adianta o estabelecimento de zoneamentos agroecoldgicos se a efetiva

utilizacdo do solo ndo puder ser objetivo de verificacbes ou auditorias. Para isto, é
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imprescindivel que se utilize do Monitoramento Ambiental Espacial, que Maria Elisabete
Seiffert (2011, p. 143) esclarece como “um pressuposto basico do processo de gestdo ambiental,
uma vez que ele se constitui em uma alternativa de controle sobre a evolucao das caracteristicas
da area problema”.

Nos dias atuais, ndo faz mais sentido o monitoramento ambiental exclusivamente in
loco, principalmente quando se trata de areas rurais e em um pais com as dimensdes continentais
do Brasil. Por isso, 0 monitoramento ambiental espacial precisa ser realizado por meio de
instrumentos tecnoldgicos que permitam o0 acompanhamento do uso do espaco territorial a

distancia. Sobre estas tecnologias e a sua utilizacdo, Seiffert (2011, p. 143) diz que:

Existem varios tipos de alternativas para a obtencéo da visualizagdo espacial,
desde a obtencdo de fotos aéreas em varias escalas (1:1000 ou 1:25000) até
imagens de satélites com sensores das mais diversas caracteristicas, como:
Landsat, NOAA, SPOT, lkonos, Quickbird [...]

Definindo-se o objetivo do monitoramento o gestor necessita definir a escala
de trabalho e qual das ferramentas de imageamento utilizar em virtude de sua
relacdo custo-beneficio. Caracteristicas importantes da ferramenta sdo:
periodicidade de imageamento ao longo dos anos e frequéncia de obtengéo
das imagens pelo sensor.

Assim, o uso dessas imagens aéreas e de satélite permite aos 6rgaos de controle
ambiental o acompanhamento do uso da terra e da observancia das regras ambientais.
Entretanto, esse instrumento sera ineficaz se o0 6rgdo ambiental ndo tiver condicdes de intervir
para fazer cumprir a legislacdo ambiental.

Essa intervencdo pode ocorrer de maneira imediata, quando o 6rgdo ambiental desloca
agentes para o local a fim de paralisar o processo de degradacdo ambiental; mas também de
forma mediata, quando sdo utilizados instrumentos proprios para a responsabilizacdo ou
penalizacdo do agente que produz a degradacdo. Entre estes instrumentos, podemos citar a
prépria extrafiscalidade ambiental do ITR pois, caso se tenha a informacdo de que o imdvel
rural ndo estd observando a preservacdo e conservacdo ambiental, a tributacdo podera ser

estabelecida de forma mais onerosa ao proprietario do imovel rural.
2.6. Cadastro Ambiental Rural
Para que a hipotese de intervengdo via aumento ou diminuigdo do ITR seja eficiente via

monitoramento ambiental espacial a distancia, é preciso saber quem é o proprietario do imovel

que esta sendo monitorado.
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A imagem aérea ou de satélite mostra a situacdo de uso do solo e, para cada caso, a
preservacéo, conservacao ou degradagdo ambiental. Entretanto, a imagem néo mostra, em tese,
as limitacGes do imovel rural e quem € o seu proprietario ou possuidor. Para possibilitar essa

informacdo, o novo Cadigo Florestal criou o Cadastro Ambiental Rural (CAR):

Art. 29. E criado o Cadastro Ambiental Rural - CAR, no ambito do Sistema
Nacional de Informacdo sobre Meio Ambiente - SINIMA, registro publico
eletrbnico de ambito nacional, obrigatdrio para todos os imoveis rurais, com
a finalidade de integrar as informag6es ambientais das propriedades e posses
rurais, compondo base de dados para controle, monitoramento, planejamento
ambiental e econdmico e combate ao desmatamento (BRASIL, 2012).

O CAR serd uma base de dados com informacdes literais e graficas de todos os imdveis
rurais do pais. Assim, cada imdvel rural estara espacialmente localizado na base de dados e,
com isso, sera possivel identificar a situacdo de uso do solo de cada imovel rural nas datas em
que foram obtidas imagens aéreas ou de satélites.

Este cadastro podera, assim, ser mais uma ferramenta para a verificacdo do uso, da
preservacéo e da conservacao do solo rural e, com isso, para o estabelecimento da tributacdo da
terra segundo as regras da extrafiscalidade que regem este tributo.

Esclarecidos, assim, principios e instrumentos que poderdo ser utilizados na tentativa de
harmonizacdo da estrutura da tributacdo do ITR aos novos paradigmas do desenvolvimento
sustentavel, partir-se-a para a explicitacdo da proposta que sera apresentada para transformar o
tributo em instrumento efetivo de extrafiscalidade com a finalidade de preservacdo e

conservacao ambiental.
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3. AINADEQUADA EXTRAFISCALIDADE AMBIENTAL DO ITR E PROPOSTA DE
ALTERACAO LEGISLATIVA

Neste capitulo serdo explicitados os aspectos da tributacdo do ITR que dificultam a
efetivacdo da extrafiscalidade com a finalidade de preservacdo e conservagdo ambiental.
Grande parte dos pontos aqui abordados decorre do texto da Lei n® 9.393/1996. Para ndo ter
que se referenciar, atodo momento, a citada lei, 0 que deixaria o texto deste capitulo demasiado
“cansativo”, as remissOes a norma legal serdo, com a devida cautela, omitidas.

Neste capitulo também serd apresentada uma proposta de adequacdo dos aspectos da
tributacdo do ITR de forma que se melhore a possibilidade desse tributo ser efetivamente
utilizado como um instrumento de extrafiscalidade com a finalidade de preservacdo e

conservacao ambiental.

3.1. Critério de localizacdo versus o cumprimento da funcéo social da propriedade

Como jé foi dito anteriormente, o imével sofrera tributacdo pelo ITR caso esteja fora da
zona urbana do municipio, independentemente de seu uso ou destinacao. Utiliza-se, neste ponto,
o critério da localizagdo. Apesar disso, o grau de utilizacdo do imével é apurado a partir do uso
do im6vel em atividades consideradas agrarias, conforme a regra do Direito Agrario de que a
funcdo social é observada segundo o critério da destinacdo. A existéncia destes dois critérios
na estrutura da tributacdo do ITR causa, como ver-se-a adiante, uma distorcao na aplicacdo do
tributo como instrumento de extrafiscalidade com fins de protecdo ambiental.

As atividades agrérias para fins de tributacdo do ITR sdo descritas, pela Lei n® 9.393

(BRASIL, 1996) como aquelas que, no ano anterior ao da ocorréncia do fato gerador, tenham:

a) sido plantada com produtos vegetais;

b) servido de pastagem, nativa ou plantada, observados indices de lotac&o por
zona de pecuéria;

c) sido objeto de exploragdo extrativa, observados os indices de rendimento
por produto e a legislacdo ambiental;

d) servido para exploracéo de atividades granjeira e aquicola;

e) sido o objeto de implantacédo de projeto técnico, nos termos do art. 7° da Lei
n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993.

Os indices de lotagdo por zona pecuaria e os indices de rendimento por produto séo
parametros minimos de uso estabelecidos pela legislacdo para que areas destinadas as atividades

de pecuéria ou de exploracdo extrativa sejam consideradas utilizadas. Portanto, uma &rea de
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pasto sO é utilizada se houver gado efetivamente pastando em uma quantidade minima
estabelecida pelo indice.

Esses indices estdo dispostos no Anexo | da Instrucdo Normativa (IN) da extinta
Secretaria da Receita Federal (SRF) n° 256, de 11 de dezembro de 2002, e provém da Instrucéo
Especial do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria (Incra) n° 19, de 28 de maio
de 1980 (BRASIL, 2002c).

Em algumas regibes do pais, como, por exemplo, a Regido Centro-Oeste, esses indices
podem estar defasados ante a realidade do crescimento da produtividade no campo. Para outras
regides, como o semiérido nordestino, o fendmeno pode ter ocorrido de maneira contréria,
sendo possivel que a atividade pecuéria ndo seja mais exercida nem mesmo nos baixos padrdes
de produtividade estabelecidos em 1980.

Para explicitar o problema abordado neste topico recorrer-se-a ao exemplo hipotético
de um imdvel rural localizado no Sertdo Nordestino, com destina¢do econémica tradicional na
atividade de pecuéria bovina.

Os indices de lotacdo por zona pecudria utilizados para o semiarido chegam ao patamar
minimo de 0,15. Enquanto isso, em municipios da Regido Centro-Oeste, esses indices chegam
a atingir o parametro de 0,9. Como a razdo entre 0,9 e 0,15 é igual a 6, isso significa que, no
municipio onde o indice adotado € 0,15, a &rea aceita como utilizada para se criar uma cabeca
de gado € 6 vezes maior que a area aceita no municipio onde o indice é igual a 0,9. Em outras
palavras, no primeiro municipio a legislacdo credita o atributo de area utilizada se em 6,6
hectares de pastagem for criada uma cabeca de gado; no segundo municipio, paraa mesma area,
de 6,6 hectares, é preciso se criar, no minimo, seis cabecas de gado.

Suponha-se, ainda utilizando o exemplo acima, que o proprietario rural da regido do
semiarido, convencendo-se que a atividade pecuéria no seu imovel nao é eficiente, resolva
aceitar proposta de empresa geradora de energia eolica e faca a cessao onerosa da sua area para
a instalacdo de um parque eo6lico, abandonando, de vez, a atividade pecuéria. Essa atitude fard
com que a sua area, para fins de tributacdo do ITR, deixe de ser considerada area produtiva por
ndo se exercer atividades agrarias no imével. Com isso, passar-se-a a ser aplicada, a depender
da area total do imdvel, aliquotas 15 a 20 vezes maiores que a aliquota aplicada quando o imovel
estava sendo utilizado na atividade pecuéria.

Pergunta-se: Qual das duas atividades é mais eficiente economicamente? Qual das duas
atividades é mais adequada para fins de protecdo ambiental? Qual das duas atividades traz mais

beneficios sociais, econdmicos e ambientais a sociedade?
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Considerando a devida cautela que se precisa ter no caso de um exemplo hipotético, a
resposta a todas as perguntas acima é a mesma: a geracao de energia eolica.

Entretanto, a atividade de geracao de energia edlica é a que ira sofrer maior tributacéo.
E esse problema ocorre porque, considerando a utilizacao dos dois critérios, o da localizacdo e
o0 da utilizacdo, um imdvel localizado fora da zona urbana, mas com utilizacdo em atividades
ndo agrarias, é considerado improdutivo para fins de tributagdo do ITR, tendo que apurar e
recolher o imposto pela maior aliquota aplicavel a faixa de area total onde o imovel se encontra.

Na perspectiva atual, ndo se pode mais pensar que a atividade econdmica nao agraria se
desenvolva exclusivamente no meio urbano. Atividades como a geracdo de energia, a
mineracdo e ecoturismo ndo sdo consideradas atividades agrarias, embora se desenvolvam,
guase que exclusivamente, em areas fora da zona urbana. Assim, essa distorcao na tributacédo
do ITR precisa ser eliminada mediante a harmonizacao entre os dois critérios: o da localizacdo

e 0 da destinagéo.

3.2. A prevaléncia do aspecto econémico na verificacao da funcéo social da propriedade

Como ja foi dito antes, a funcdo social da propriedade ocorre, nos termos da
Constituicdo Federal, com a observancia de quatro critérios: aproveitamento racional e
adequado; utilizacdo adequada dos recursos naturais e preservacdo do meio ambiente;
cumprimento das disposi¢cdes atinentes as relagcdes de trabalho; bem-estar dos proprietarios e
trabalhadores.

Entretanto, na tributacdo do ITR, apenas o aproveitamento racional e adequado é
verificado para fins de determinacdo da aliquota a ser aplicada sobre a base de calculo. Essa
verificacdo é feita recorrendo-se ao método de mensuracdo do grau de utilizacdo do imdvel,
utilizando-se de indices de eficiéncia do uso do solo.

O grau de utilizacdo é definido como a razdo entre a area do imdvel utilizada em
atividades agrarias e a area disponivel para utilizacdo. Como ja visto anteriormente, ndo existe
para o calculo do grau de utilizagdo, nenhum critério para se verificar a adequada utilizacdo dos
recursos naturais, o cumprimento da legislacéo trabalhista nem o bem-estar dos proprietérios e
trabalhadores. A unica verificagdo feita para o calculo do grau de utilizagdo diz respeito ao
aproveitamento do solo. Mesmo assim, a verificagdo quanto a racionalidade e a adequacdo do
uso é feita por meio dos indices de lotacdo por zona pecuaria, para as areas de pastagens, e de

rendimento por produto, para a exploracdo extrativa, que foram estabelecidos em 1980. Néo
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existe qualquer verificacdo de eficiéncia, por exemplo, quando o solo é utilizado no plantio de
produtos vegetais, seja em culturas temporérias, seja em culturas permanentes.

Por sua vez, a legislacdo ambiental, antes e depois do novo Cddigo Florestal,
determinava e determina a protecdo da vegetacdo, dos recursos hidricos, do solo e da
integridade do sistema climético, por meio da preservagdo e conservacao de areas especificas,
tais como a area de preservacdo permanente e a area de reserva legal.

Na tributacdo do ITR, as areas de reserva legal e de preservacdo permanente sao areas
isentas. Entretanto, caso elas ndo sejam preservadas, em descumprimento a legislacédo
ambiental, elas poder&o ser consideradas como &rea utilizada na atividade rural, o que significa
receber a chancela de que estariam cumprindo a fungéo social.

Para exemplificar essa situacdo, suponha um imdvel rural na Regido Sudeste, que tem
obrigacdo de preservar, no minimo, 20% de sua area a titulo de reserva legal, mas que, a
despeito da legislagdo ambiental, utiliza toda a &rea que deveria preservar na producdo
agropecuéria. O Quadro 2 mostra dados hipotéticos desta situacdo, conforme a Lei n°
9.393/1996.

Quadro 2 — Area de Reserva Legal utilizada na producio agropecuéria

Descricdo da area Dados para tributagédo
Area Total 1.000 ha

Area Isentas (importancia ambiental) 0 ha

Area Tributavel 1.000 ha
Areas Ocupadas com Benfeitorias 10 ha

Area Aproveitavel 990 ha

Area Utilizada 990 ha

Grau de Utilizacdo 100 %
Aliquota Aplicével 0,15%

Fonte: autor

No exemplo acima, o grau de utilizacdo do imoOvel jamais deveria poder atingir 100%
pois se 20% da area do imdvel deveria estar sendo preservado, mas esta sendo utilizado em
atividades agrérias, entdo esses 20% nao deveriam ser consideradas como area que cumpre a
funcg&o social. Assim, o grau de utilizagdo do imovel ndo poderia atingir nenhum valor igual ou
maior que 80%. Logo, a aliquota aplicavel ao caso do exemplo seria no minimo 0,85%.

Este problema é causado, portanto, porque ndo se exige a observancia da legislacéo
ambiental para fins de apuracédo do grau de utilizacdo do imével. Da mesma forma, a legislacao
do ITR ndo prevé nenhum parametro para se apurar os demais critérios da funcao social da

propriedade: o cumprimento da legislacdo trabalhista; o bem estar de empregados e
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proprietéarios. Além disso, o Unico parametro empregado, que € o do aproveitamento racional e
adequado, s6 € utilizado para as atividades pecuaria e extrativa e mediante indices que foram

estabelecidos em 1980.

3.3. A progressividade das aliquotas em raz&o direta ao tamanho do imovel

Como ja explicado, a tabela de aliquotas do ITR utiliza dois elementos como
parametros: o grau de utilizacdo e a area total do imovel. Com relagdo ao grau de utilizacéo, a
despeito das falhas apontadas na secéo anterior, ele é uma medida clara de extrafiscalidade,
pois tem a funcdo de fazer com que o proprietario utilize o imével em atividades agrarias. A
deficiéncia do critério esta em ndo considerar 0s outros aspectos da funcdo social,
principalmente o ambiental.

A érea total do imovel, por sua vez, como parametro para definicdo da progressividade
foi analisado por Lacerda (2011, p. 29, grifo do autor), que escreveu:

Claramente, a progressividade em relagdo ao grau de improdutividade é um
indice que se presta a medir a cumprimento da fun¢do social da propriedade
e, portanto, ela é justificada em razéo da extrafiscalidade do ITR. Esse fato,
contudo, ndo aparece de maneira limpida quanto a progressividade em relagao
a area total do imdvel. Portanto, uma questdo precisa ser discutida. A
progressividade do ITR em razdo da é&rea total do imobvel é
progressividade fiscal ou progressividade extrafiscal?

Adotar a posicdo da possibilidade de progressividade fiscal em razdo direta da area do
imével é o0 mesmo que admitir que a area do imovel possa ser medida de renda, consumo ou
patrimonio, os elementos colocados pela doutrina como 0s que servem para medir a capacidade

contributiva que justifica a progressividade fiscal.

Portanto, ndo se pode falar em progressividade fiscal no ITR em razédo da area
do imovel, posto que os critérios mais indicados pela doutrina, segundo
Micaela Dominguez Dutra (2011, p. 42), como os indices de capacidade
contributiva sdo a renda, o patriménio e 0 consumo, €, como ja explicitado, a
dimensédo do imovel, isoladamente, ndo é medida que se preste a quantificar o
valor patrimonial (LACERDA, 2011, p. 30/31).

Assim, analisando unicamente a &rea total do imével, ndo se pode dizer que o
proprietario de um imovel de maior area tem capacidade contributiva maior que o proprietario
do de uma area pequena. Logo, a progressividade do ITR em razdo da area do imdvel é

progressividade extrafiscal.
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Essa estrutura de extrafiscalidade, entretanto, causa uma distorgéo na possibilidade do
ITR ser um instrumento efetivo de protecdo ambiental, pois a o carater extrafiscal que busca
incentivar a preservacdo e conservacdo ambiental sdo aniquilados pelo carater extrafiscal que
busca garantir a produtividade no uso da terra, conforme visto na secdo anterior, juntamente
com a progressividade em razdo da area do imovel. Esse fato foi demonstrado por Lacerda
(2011, p. 33):

Vamos analisar uma situacao que reflete o problema apontado acima, supondo
dois im6veis rurais, com 5.000 ha e 1.000 ha, respectivamente.

Imével 1 Imével 2
Area Total 5.000 ha 1.000 ha
Area Isentas (importancia ambiental) 4.000 ha 0
Area Tributavel 1.000 ha 1.000 ha
Areas Ocupadas com Benfeitorias 10 ha 10 ha
Area Aproveitavel 990 ha 990 ha
Area Utilizada na Atividade Rural 500 ha 500 ha
Grau de Utilizagdo 50,5 % 50,5 %
Aliguota Aplicavel 3,4% 1,9%

Observamos, assim, que com 0 mesmo grau de utilizacdo da terra, 0s iméveis
1 e 2 serdo tributados a aliquotas diferentes. Sendo maior a aliquota do imével
1 em raz&o da area maior.

No Imdvel 1 do exemplo acima, a protecdo ambiental é observada em 80% da sua area
total. Para o imével 2, ndo ha qualquer area ambiental sendo preservada. Em ambos os iméveis,
a base de calculo correspondera ao valor da area tributavel, ou seja, 1.000 ha. E verdade que a
area preservada no imével 1 lhe propicia, via isen¢do, um valor menor a pagar de imposto caso
esse carater ambiental ndo fosse observado. Entretanto, em rela¢do ao outro imével com mesma
area tributavel, a protecdo ambiental impde um 6nus tributario muito maior.

Explicitados, assim, trés elementos da estrutura da tributacdo do ITR que dificultam a
efetividade de extrafiscalidade ambiental do ITR, parte-se para uma nova proposta de estrutura

tributaria para o imposto de forma que esses problemas sejam eliminados.
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3.4. Proposta de alteracéo legislativa

Como os problemas foram apontados em trés partes: Critério de localiza¢do versus o
cumprimento da funcdo social da propriedade; a prevaléncia do aspecto econémico na
verificacdo da funcdo social; e a progressividade das aliquotas em razédo direta ao tamanho do
imdvel; a proposta que busca solucionar esses problemas também sera apresentada por partes,
nas subsecdes seguintes, acompanhadas de justificativas que embasem o texto proposto.

3.4.1. Atividades ndo agrarias consideradas para fins de cumprimento da fun¢éo social

A Lein®9.393/1996, em seu art. 10, 8 1°, inciso V (BRASIL, 1996), trata das atividades
exercidas no imével rural que devem ser consideradas areas utilizadas na atividade rural, in

verbis:

Art. 10. A apuracédo e o pagamento do ITR serdo efetuados pelo contribuinte,
independentemente de prévio procedimento da administragéo tributaria, nos
prazos e condicdes estabelecidos pela Secretaria da Receita Federal,
sujeitando-se a homologacéo posterior.

§ 1° Para os efeitos de apuragdo do ITR, considerar-se-a:

[...]

V - area efetivamente utilizada, a por¢ao do imével que no ano anterior tenha:
a) sido plantada com produtos vegetais;

b) servido de pastagem, nativa ou plantada, observados indices de lotagdo por
zona de pecuéria;

c) sido objeto de exploragdo extrativa, observados os indices de rendimento
por produto e a legislagdo ambiental;

d) servido para exploracéo de atividades granjeira e aquicola;

e) sido o objeto de implantacédo de projeto técnico, nos termos do art. 7° da Lei
n°® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993;

Para solucionar o problema apontado na se¢do 2.1, que tratava da utilizacdo do critério
da localizacéo e do critério da destinacdo na tributacdo do ITR, a proposta deve permitir que
também seja considerada area efetivamente utilizada aquela que também seja explorada em
atividades ndo agrarias.

Entretanto, as atividades urbanas, quando exercidas na zona rural, podem ser
potencialmente degradantes. Por essa raz&o, a legislacdo ndo deve simplesmente aceitar que a
atividade urbana exercida na éarea rural seja considerada area que cumpre a fungdo social. E
preciso, assim, verificar se os critérios de conservacdo e preservacdo ambiental estdo sendo
observados e, para isso, é essencial que esta atividade urbana exercida na area rural esteja de

acordo com o zoneamento ecoldgico-econdmico estabelecido para a area.
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Assim, a proposta consiste em acrescentar uma alinea “f” a0 inciso V do § 1° do art. 10

da Lei n®9.393/1996, conforme explicitado no quadro a seguir.

Quadro 3 — Atividades ndo agrarias aceitas como area utilizada

Redacéo Atual Redacéo Proposta
N&o existe Art. 10.[...]
8§1°[...]
V-1..1]

f) sido utilizada comprovadamente em atividades indicadas no Zoneamento
Ecoldgico Econdémico — ZEE estadual previsto no art. 12 da Lei n® 12.651, de
25 de maio de 2012.

Essa proposta busca diminuir o 6nus tributério do proprietéario que utiliza o imével rural
em atividades consideradas adequadas pelo ZEE, mesmo que essa atividade ndo seja
considerada agraria, segundo a teoria tradicional do Direito Agrario.

A diminuicdo do 6énus tributario desse proprietario tera que ser suportado pelos demais
cidaddos brasileiros, pois um menor ingresso de recursos publicos no orgamento significa uma
diminuicdo das receitas orgcamentarias para que a Unido Federal e os Municipios exercam as
suas atividades. Entretanto, a proposta esta alinhada com os Principios do Onus Social e da
Solidariedade, justificado pelo dever que determina que a divisdo dos custos ambientais por
toda a sociedade.

Além do mais, a proposta apresentada na subsecao a seguir pode significar um aumento
do 6nus tributario para outro grupo de proprietarios, o que poderia anular a diminui¢éo do 6nus

dos proprietarios na situacdo aqui tratada.

3.4.2. O aspecto ambiental na verificacdo da funcéo social da propriedade

A prevaléncia do aspecto econémico significa que, para fins de tributacdo do ITR,
apenas 0 aspecto da utilizacdo é objeto de verificacdo da funcéo social da propriedade, a
despeito da Constituicdo Federal apontar outros trés critérios: ambiental, o cumprimento da
legislacdo trabalhista e o bem estar de empregados e proprietarios.

O presente trabalho langca uma proposta que abarque apenas o critério ambiental da
funcdo social da propriedade, com a ressalva de que os outros dois critérios também podem ser
estudados e analisados, mas que a adequacdo da tributacdo do ITR ao cumprimento da
legislacdo trabalhista e ao bem estar de empregados e proprietarios ndo € objetivo deste
trabalho.
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O parametro utilizado para a adogdo do critério ambiental para verificacdo da fungéo
social da propriedade provém das regras do novo Codigo Florestal, a Lei n® 12.651, de 25 de
maio de 2012. Assim, as areas com utilizacdo econdmica s6 poderdo ser consideradas utilizadas
se 0 uso puder se considerado autorizado pelo novo Cédigo Florestal.

Para atender este critério, a proposta consiste em acrescentar um paragrafo ao art. 10 da
Lei n° 9.393/1996, bem como alterar a redacdo do art. 14 da mesma lei, conforme explicitado

no quadro a segquir.

Quadro 4 — Condicéo para a area ser considerada utilizada na atividade rural

Redacao Atual

Redacao Proposta

N&o existe

Art. 10[...]

8§ 8° As areas indicadas no inciso V deste artigo s6
serdo consideradas efetivamente utilizadas se em
consonancia com 0s usos autorizados pela Lei n°
12.651, de 25 de maio de 2012.

Art. 14 No caso de falta de entrega do DIAC
ou do DIAT, bem como de subavaliacdo ou
prestacdo de informages inexatas, incorretas
ou fraudulentas, a Secretaria da Receita
Federal procederda a determinacdo e ao
langamento de oficio do imposto,
considerando informacdes sobre precos de
terras, constantes de sistema a ser por ela
instituido, e os dados de area total, area
tributavel e grau de utilizagdo do imovel,
apurados em procedimentos de fiscalizacao.

Art. 14 No caso de falta de entrega do DIAC ou do
DIAT, bem como de subavaliacdo ou prestacdo de
informagdes inexatas, incorretas ou fraudulentas, ou
por ndo observancia da condicéo prevista no § 8°
do art. 10, a Secretaria da Receita Federal do Brasil
procedera a determinacdo e ao langamento de oficio
do imposto, considerando informagdes sobre precgos
de terras, constantes de sistema a ser por ela
instituido, e os dados de area total, area tributavel e
grau de utilizacdo do imovel, apurados em
procedimentos de fiscalizac&o.

Sabe-se que o0 uso da terra sem a observancia da legislacdo ambiental € um ato ilicito.
Apesar disso, a proposta ndo consiste em atribuir ao ITR a funcdo de san¢do por ato ilicito, o
que seria contrario ao sistema tributario nacional.

A proposta consiste em evitar que o proprietario, ao cometer um ato ilicito, utilizando o
imovel rural sem observar a legislacdo ambiental, seja beneficiado com aliquotas do ITR
maodicas, que sO seriam justificaveis se houvesse o cumprimento da funcdo social da
propriedade, o que ndo é o caso.

Além da observancia do cumprimento da funcéo social da propriedade, esta proposta é
justificada pelo Principio do Poluidor-Pagador, que consiste em impor um 6nus aquele que
promove ou se beneficia da degradagdo ambiental.

E preciso observar, contudo, que o 6nus proveniente da maior tributacdo n&o
corresponde ao dnus de reparar o dano ambiental, pois o valor a pagar do ITR ndo teria nenhuma

relagdo com este custo. N&o se trata, pois, de internalizacdo de custos ambientais.
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A proposta tem a fungdo maior de evitar a ocorréncia da degradacdo, deixando de fazer
com que a atividade degradante receba o beneficio fiscal da menor tributacdo. Essa posicdo
estd, assim, alinhada com o pensamento ja citado como o defendido por Cristiane Derani de
que o bem ambiental ndo pode ser vislumbrado apenas na sua vertente econémica, como
expressdo de um valor monetario.

A proposta, por néo alterar as obrigacdes decorrentes da legislacdo ambiental, ndo é uma
autorizacdo para poluir, e também ndo significa estagnacéo a producéo econémica, pois também
ndo é a proibicdo da prépria atividade. A proposta significa, apenas, que o ITR seja incentivado
nas utilizagbes de imdveis rurais alinhadas com a protecdo ambiental e que esse incentivo ndo
exista quando isso ndo ocorrer, 0 que é justamente o que se deve buscar com a extrafiscalidade
promocional ambiental.

E preciso observar, também, que a utilizacdo de sistemas de monitoramento espacial a
distancia e a implantacdo do CAR sdo instrumentos que irdo permitir verificar se a area
declarada como efetivamente utilizada esta ou ndo dentro das regras de uso previstas no novo

Cadigo Florestal, melhorando, assim, a eficiéncia do aspecto extrafiscal do ITR.

3.4.3. A progressividade das aliquotas em razdo direta da area aproveitavel do imdvel

A proposta para tratar do problema da progressividade das aliquotas em razdo da area

total do imdvel ja foi lancada por Lacerda (2011, p. 35):

Essa proposta consiste em continuar adotando o grau de utilizacdo como
critério de progressividade juntamente com a area tributavel do imével rural e
nao mais com a sua area total, como é feito atualmente.

A proposta esta explicitada na tabela abaixo:

Grau de Utilizagdo — GU (em %)

Area tributavel do Maior Maior Maior

imovel (em hectares) Maior que 65 | que50 | que 30 A3\Be

que80 | g0 | até65 | 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

Maior que 5.000 0,45 3,00 6,40 12,00 20,0

Com isso, garantiriamos a melhor observancia do ITR como instrumento para
otimizar a funcdo social da propriedade. Nessa concepcéo, 0s proprietarios de
grandes areas destinadas a preservagcdo ambiental teriam 0 mesmo tratamento
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que é dado aos proprietarios de &reas menores que ndao contribuem para a
guestdo preservacional dos recursos naturais.

Assim, a preservacao do meio ambiente, ja incentivada pela isencao das areas
ambientais na determinacdo da base de céalculo do tributo, também seria
utilizada, com justica, na determinacdo da aliquota a ser aplicada a essa base
de célculo.

Ao retirar a area total do imovel como parametro para a progressividade, a proposta
harmoniza a técnica da isencao para areas ambientais com a técnica da progressividade para a
verificacdo do cumprimento da funcéo social. Com isso, a area que ja foi considerada isenta por
ser &rea de protecdo ambiental, nos termos do inciso 11 do § 1° do art. 10 da Lei n® 9.393/1996,
ndo mais sera considerada na técnica da progressividade.

Essa parte da proposta pode ser justificada por principios ambientais tratados neste
trabalho. Ao diminuir a tributacdo daqueles que reservam a maior parte da sua area a protecéo,
estar-se-a4 adotando os Principios do Onus Social e da Solidariedade, pois 0 menor 6nus
tributario desta pessoa estard sendo suportado por toda a sociedade.

Ao manter como parametro da técnica da progressividade a area ndo preservada, estar-
se-a4 adotando o Principio do Poluidor-Pagador, com as ressalvas ja explicitadas na subsecao
anterior, pois a area tributavel sujeitara a tributacdo a aliquotas que variam de 0,03% a 20% do
valor da terra nua tributavel.

Assim, a alteracdo legislativa incentiva, ainda mais do que com a simples isencdo, a
destinacao de areas utilizaveis na atividade rural para fins de protecdo ambiental pois, além de
ndo sofrer a tributacdo, a area protegida também ndo vai influir na determinacéo da aliquota a
ser aplicada na tributacdo do restante da area do imovel.

Esta mudanca busca, na verdade, a aplicacdo do Principio da Precaucdo pois, ao invés
de utilizar a terra em atividades econémicas que, muito ou pouco, sempre trardo algum dano
ambiental, a tributacdo incentivaria ainda mais a protecao, diminuindo os riscos ambientais que

possam ocorrer, caso a opcao seja pelo uso na atividade econdmica.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao tratar da extrafiscalidade ambiental no Sistema Tributario Nacional, o presente
trabalho partiu da premissa de que o tema da preservacédo e conservacao ambiental é de extrema
relevancia para todos os paises e, em especial, para o Brasil, que abriga a maior reserva de
recursos florestais e de biodiversidade do planeta.

Neste sentido, a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), instituido por
meio da Lei n°®12.187, de 29 de dezembro de 2009, dispbe que é preciso que o desenvolvimento
econdmico e social do pais seja realizado segundo as diretrizes de reducdo nas emissdes de
GEE. O objetivo da politica é o enfrentamento dos efeitos das mudancas climéticas por meio
de medidas que possam mitigar a nocividade do efeito estufa e de outros fenémenos que
influenciam o meio ambiente.

Para isso, o trabalho tratou do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) como
instrumento de extrafiscalidade para fins de protecdo ambiental, explicitando a atual estrutura
da tributagdo e mostrando que esta estrutura nao promove, de maneira eficiente, a preservagao
e conservagao ambiental, pois os aspectos de utilizagdo da terra e de prote¢ao ambiental, como
estdo colocados, sdo incompativeis entre si.

Assim, um dos objetivos foi atingido ao se mostrar que ha problemas de adequacao da
estrutura da tributagao do ITR a ideia da preservagdo e conservagao ambiental, o que € uma
exigéncia da Constitui¢do Federal para que a propriedade possa cumprir a sua fungdo social.

Além disso, o trabalho apresentou uma proposta de solu¢do que busca corrigir a
distorcao apresentada, com fins de que o ITR possa ser um instrumento de extrafiscalidade
promocional ambiental de maneira mais eficiente que a atual. Para isso, a proposta busca
agregar, a estrutura da tributacdo, dispositivos e regras da legislacdo ambiental, em especial da
Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012, o novo Cédigo Florestal, justificados pelos principios
ambientais da Solidariedade, do Poluidor-Pagador, do Onus Social e da Precaucgao e da Teoria
do Desenvolvimento Sustentavel.

Cumpriu-se, portanto, o outro objetivo do trabalho que consiste em comprovar que €
possivel alinhar a tributacdo do ITR, por meio da extrafiscalidade promocional, ao modelo de
desenvolvimento sustentavel e de preservacgao florestal.

Entretanto, o modelo proposto ¢ apenas uma alternativa, nao se constituindo a Unica
alternativa possivel de ser implantada. Para se enfrentar este problema ¢ preciso que os poderes
constituidos e as instituigdes da sociedade civil, em especial aquelas com atuacdo na area da

preservacao e conservacao ambiental, possam discutir todas as alternativas viaveis a mudanca
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da estrutura da tributagdo do ITR, segundo os principios do desenvolvimento sustentavel e da
tributagdo como instrumento da extrafiscalidade promocional ambiental.

O mais importante ¢ que toda a sociedade possa discutir este tema e, em decorréncia
desse fenomeno, uma solucao seja encontrada e colocada em pratica, sem que essa solugao seja,
necessariamente, a solugdo aqui apresentada. Essa atitude estd de acordo com o Principio da
Cooperagao, segundo o qual o trabalho conjunto de todos os setores da sociedade e dos
representantes do Estado ¢ a forma mais adequada de se adotar politicas voltadas a prote¢ao do

meio ambiente.
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