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RESUMO

A Constituigdo Federal do Brasil prevé a possibilidade de celebracdo de convénios de
cooperagdo referentes ao Imposto Territorial Rural — ITR e de reparticdo da receita tributaria
entre Unido e Municipios. Para este estudo, selecionou-se um imposto incidente sobre
propriedades rurais que afeta todas as localidades do pais, tem fungdes extrafiscais, ¢ de
competéncia de Unido e, ao longo dos anos, nao se concretizou como uma importante fonte de
receitas publicas no pais. Nesse contexto, o problema de pesquisa esta centrado na analise da
arrecadagdo do ITR decorrente da perspectiva da gestio municipal via parceria de entes
federativos. De forma especifica objetiva-se avaliar o impacto da transferéncia da fiscalizagdo
e cobranga, os fatores de influéncia sobre a arrecadacao e trazer um comparativo entre as regioes
brasileiras, com destaque para a regido centro-oeste. Nos procedimentos metodoldgicos utiliza-
se a pesquisa descritiva, a correlagdo de varidveis estaticas e dinamicas, testes de hipoteses e
analises multi-regionais. Discorre-se sobre o histérico regulatério do imposto, fatores de
formacao do pais e de estruturagdo da fiscalizagdo da terra e de cooperagao de entes federativos.
Os resultados apresentam uma assimetria de tendéncias regionais de adesdo aos convénios de
ITR e demonstram a existéncia de conexdes entre a extensdo territorial, a precificacdo da
propriedade, a estruturacdo da administracdo tributaria e os resultados efetivos de arrecadagao.
Apresenta proposta de treinamento a gestores publicos municipais, traz como alternativa de
estudos futuros uma reforma tributaria com rediscussdo da participagdo de Estados. Por fim,
salienta-se a importancia orcamentaria e ambiental do imposto territorial rural.

PALAVRAS-CHAVE: Imposto Territorial Rural. Arrecadacdo. Convénios. ITR. VTN.



ABSTRACT

The Federal Constitution of Brazil provides for the possibility of entering into cooperation
agreements regarding the Rural Territorial Tax — RTT and the sharing of tax revenue between
the Union and Municipalities. For this study, a tax levied on rural properties was selected that
affects all locations in the country, has extra-fiscal functions, is the responsibility of the Union
and, over the years, has not materialized as an important source of public revenue in the country.
In this context, the research problem is centered on the analysis of the collection of the RTT
resulting from the perspective of municipal management through partnership of federative
entities. Specifically, the objective is to evaluate the impact of the transfer of inspection and
charge, the factors influencing the collection, and bring a comparison between the Brazilian
regions, with emphasis on the Midwest region. The methodological procedures use descriptive
research, correlation of static and dynamic variables, hypothesis tests and multi-regional
analyses. It discusses the regulatory history of the tax, factors of formation of the country and
structuring of land inspection and cooperation of federative entities. The results show an
asymmetry of regional trends in adherence to RTT agréments and demonstrate the existence of
connections between territorial extension, property pricing, tax administration structuring and
effective collection results. It presents a training proposal for municipal public managers, brings
as an alternative for future studies a tax reform with a re-discussion of the participation of States.
Finally, the budgetary and environmental importance of the rural land tax is highlighted.

KEYWORDS: Rural Land Tax. Collection. Agreements. RTT. VTN.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil — CF/1988 elevou os Municipios a
condicdo de entes federativos auténomos com poderes executivo e legislativo proprios,
regéncias por leis organicas, planos diretores individualizados e fontes de arrecadacao
tributaria, com impostos exclusivos sobre patrimdnio, servicos e transmissao de bens
(Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988, 1988).

Na estruturacdo do sistema tributario, a Unido recebeu competéncia para instituir
imposto sobre propriedade territorial rural, mas com reparticao de receitas aos Municipios. Tal
compartilhamento de recursos pode estar associado ao melhor atendimento das demandas dos
cidadaos, na estruturagdo das cidades e na busca por efetivacdo de direitos locais (Rolnik,
2004).

Para melhor estruturagdo da tributagdo sobre imoéveis rurais, vislumbra-se que o
histérico de distribuicdo de terras, do Brasil colonia a forma federativa, t€ém impacto
determinante sobre a regularizacdo e arrecadacdo. Ao longo dos anos, a eficiéncia normativa
pode ndo ter se concretizado em receitas publicas e alcance da fungdo social da propriedade
(Souza, E. G., 2004).

Nessa oOtica, cabe salientar que, por se referir a imposto incidente sobre um bem, nesse
caso rural, ndo ha vinculagao especifica de seus recursos. Por outro lado, tal tributo pode ser
visto como importante ferramenta de distribuicdo de receitas publicas e reducdo de
desigualdades sociais. Sendo assim, avaliar a transferéncia da gestao para os Municipios pode
indicar caminhos para maior efetividade da arrecadagao deste imposto e ao monitoramento do
uso da terra por proprietarios e possuidores de imoveis rurais.

O assunto foi selecionado por se tratar de matéria tributaria e, ao mesmo tempo,
relacionada a gestdo de recursos publicos, vinculagdo de entes federativos, com impactos
diretos sobre a populacao e suas necessidades.

Nesse contexto, quais os impactos da gestao municipal do imposto territorial rural sobre
a arrecadagao?

Considerando o artigo 153, § 4°, 111, da CF/1988, o presente trabalho pretende avaliar o
comportamento da arrecadagdo do imposto territorial rural, e seus parametros de influéncia,
face ao compartilhamento aos municipios brasileiros da gestdo de receitas publicas
(Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988, 1988).

A pesquisa teve como ponto de partida o histdrico do tributo e os aspectos da Lei n°

9.393/1996, que dispde sobre o Imposto sobre a propriedade territorial rural — ITR. Na
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sequéncia serviram de suporte as regras especificas de mensuragdo do tributo, os convénios
celebrados e as fontes publicas de arrecadacdo, extensao territorial, produto interno produto e
valor da terra nua (ENAT, 2021).

A importancia para a realizacdo do estudo centra-se nas provaveis disparidades de
condugdo e implementagdo de tais convénios e, nos impactos da gestdo do ITR, bem como nos
decorrentes reflexos sociais, politicos e economicos de tal forma de organizagao.

Diante de tal possibilidade de estudo, objetiva-se especificamente:

1. Analisar se a transferéncia da fiscalizagao e cobranga para a gestdo municipal tem o

potencial de incremento na arrecadagdo do imposto territorial rural.

2. Awvaliar se hé correlagdes de arrecadagdo do ITR com o produto interno bruto local,

a distribuicao territorial e a precificagdo da terra.

3. Avaliar o histérico de adesdo aos convénios de ITR por regides brasileiras.

4. Comparar variaveis estaticas e dindmicas de influéncia na arrecada¢ao do imposto

territorial rural, com destaque para a regido centro-oeste brasileira.

O acréscimo de ingresso de tributos pode estar associado a uma ampliacao de
conscientizagdo do dever fundamental de pagar tributos ou também pela percepcao de risco
diante de um fisco mais bem estruturado.

A celebracdo de convénio entre entes federativos e a analise de impactos no ingresso de
recursos publicos estrutura-se num conjunto de indicadores e fatores de monitoramento e
quantificagao.

A pesquisa empirica, com ferramentas de andlise quantitativa, se perfaz por meio do uso
de informagdes publicas, de forma a permitir que outros pesquisadores possam obter os mesmos
resultados. Os critérios estabelecidos se relacionam com a confiabilidade dos dados e a
possibilidade de utilizagao objetiva e validavel (Flick, 2012).

A relevancia do tema sobre a 6tica cientifica estd em produzir um trabalho que descreva,
critique e enriquega o debate sobre a arrecadagao tributdria e as atribui¢des municipais de gestao
de recursos e atendimento das demandas locais.

Além da contextualizacao da institui¢ao do imposto territorial rural, de sua efetivacao e
do diagnostico atual de fatores arrecadatdrios, este trabalho apresenta alternativas de
capacitacdo de gestores locais e de estudos futuros de parcerias federativas.

O contexto da pesquisa ¢ a criagdo de uma equipe nacional dentro da Receita Federal
do Brasil para gestao dos convénios e auxilio aos Municipios com relagao as fungdes cadastrais

e de fiscalizag¢ao do ITR.
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Sob a otica das cidades, o estudo pode avaliar as dicotomias entre a necessidade de
recursos publicos para efetivacdo de direitos, como moradia, transporte publico e defesa de
espagos publicos e, de outro lado, aspectos como a produtividade da propriedade rural e a
tributag¢ao sobre imoéveis no Brasil.

Na acepg¢do pratica, os resultados podem apresentar caminhos para os gestores locais de
organizagdo publica e estruturagdo da arrecadagdo tributaria face as dinamicas distintas
decorrentes dos aspectos sociais, culturais e econdmicos locais.

Dessa forma, a revisitagao do imposto territorial pode auxiliar entidades de defesa do
meio ambiente a melhor acompanharem a arrecadacdo do ITR haja vista que essa se relacionada
com parametros de uso adequado da propriedade. Ademais, essa contextualizacdo do tributo
permite fomento aos recentes debates sobre a reforma tributaria brasileira e da necessidade de
equilibrio de recursos entre os entes federativos.

O presente trabalho estd organizado nos seguintes capitulos:

Capitulo 1 — Introdugd@o: com a apresentacdo da Importancia e delimitagcdo do tema;
Problema de Pesquisa; Objetivos Geral e Especificos e Justificativa;

Capitulo 2 — O Imposto Territorial Rural no Brasil com apresentagao da evolugao
historico-normativa; o federalismo e a cooperacdo das administragdes tributarias; e Estudos
quantitativos afetos ao ITR com andlises iniciais e testes de hipoteses;

Capitulo 3 — A funcdo social da propriedade, a gestdo do ITR e a celebracdo de
convénios no Centro-Oeste com analises quali-quantitativas de convénios e arrecadagoes;

Capitulo 4 — Produto Tecnologico;

Capitulo 5 — Consideracdes Finais.

Na sequéncia apresenta-se as referéncias totais utilizadas.
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2. O IMPOSTO TERRITORIAL RURAL (ITR) NO BRASIL: UMA ANALISE DOS
IMPACTOS DA TRANSFERENCIA DA FISCALIZACAO E COBRANCA PARA A
GESTAO MUNICIPAL

2.1 Introducao

A formacdo da Republica Federativa do Brasil teve como pressuposto garantir a
autonomia dos Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e da Unido, por meio da
organizacao politico-administrativa e capacidade propria de gestao de recursos publicos.

A efetiva estruturacdo dos entes federativos depende de um sistema tributario capaz de
prever hipoteses de captacao de receitas publicas de forma a equilibrar as contas e, a0 mesmo
tempo, permitir a implementacdo adequada de politicas publicas.

Nessa oOtica, a arrecadacdo tributaria € o elo entre o atendimento das caréncias da
populagdo e a capacidade de administragdo local. Entretanto, a vastidao territorial do pais e as
diferencas regionais apontam para uma necessaria cooperagao entre os gestores.

Entre a gama de tributos brasileiros, optou-se por selecionar para este trabalho um
tributo incidente sobre propriedades rurais que afeta todos os Municipios brasileiros, tem
fungdes extrafiscais, ¢ de competéncia de Unido e, ao longo dos anos, ndo se concretizou como
uma importante fonte de receitas publicas no pais.

Trata-se de um imposto no qual € possivel a celebracdo de acordos de cooperacao entre
Municipios e a Unido de forma a ampliar a eficiéncia da arrecadagdo e também permitir aos
entes locais receber valores mais elevados de tributo federal.

Dessa forma, o foco desta pesquisa esta na avaliacdo de variaveis que podem interferir
na arrecadagdo e na implementagao de convénios referentes ao Imposto Territorial Rural,
demonstrando o histérico-normativo de criagao do tributo e de organizacdo das administragoes
tributérias.

Objetiva-se analisar os impactos na arrecadagao decorrentes da transferéncia da
fiscalizacao e cobranga para a gestdo municipal, num cenario de diversidades de extensdes
territoriais e diferengas nas economias locais. Almeja-se de forma especifica, avaliar as
correlagdes entre a arrecadagdo, a extensao territorial municipal e o produto interno bruto local.

Nesse contexto, esse capitulo tem por finalidade explorar o histérico normativo do
imposto territorial rural, contextualizar o federalismo fiscal brasileiro e testar hipoteses de
interrelagdo entre a celebragdo de convénios e a arrecadacdo do ITR. De forma a auxiliar no

entendimento geral sobre o tema e apresentar testes de correlacao de varidveis sobre este tributo,
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estruturou-se em quatro topicos intitulados: 1) Introdugdo; 2) Evolucao historico-legislativa do
ITR; 3) Administracdo tributaria e o federalismo; 4) Cooperagao das administragdes fiscais; 5)

Estudos quantitativos do ITR, 6) Consideragdes finais e 7) Referéncias.

2.2 Evolucao historico-legislativa do ITR

A tributagdo dos imdveis rurais no Brasil possui vinculagdo direta com as formas de
reconhecimento e de transmissdo de posse e propriedade de terras desde a chegada dos
portugueses. No periodo colonial, entre os anos de 1500 a 1822, o pais passou por fases que se
iniciam com a propriedade absoluta portuguesa, avancam pela instituigdo de Capitanias
Hereditarias e chegam até a concessdo de Sesmarias, porém sem reflexo direto em legislagado
sobre bens imdveis rurais (Jatoba, 2010).

Apos a proclamacao da independéncia, foi instituida em 1824 a 1* Constitui¢cdo do pais
(Brasil Império), que serviu de suporte para a publicacdo da Lei n® 601/1850 (Lei de Terras).
Cabe destacar que a referida lei ndo tratou da questdo tributéria pois, durante a fase de discussao
do projeto, houve uma tentativa de instituicdo de imposto sobre imovel rural, o que gerou reagao
contraria de parte de latifundiarios com a consequente supressao do artigo (Massardi et al.,
2016).

A base para criacdo do Imposto Territorial Rural — ITR surgiu somente na Constitui¢ao
de 1891 (Brasil Republica) na qual o artigo 9° previa a competéncia exclusiva dos Estados para
decretar impostos sobre imoéveis rurais e urbanos, bem como sobre a transmissdao de
propriedade. Salienta-se que nesse contexto, o Brasil instituiu o federalismo com divisao de
competéncias entre o Governo federal, representado pela Unido, e os Estados, que eram
decorrentes da antigas Provincias (Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de
1891, 1891).

No inicio do Século XX, havia um revezamento na presidéncia do pais entre as elites
regionais de Minas Gerais e Sdo Paulo, com economia pautada na produgdo agricola de leite e
café e com forte influéncia dos grandes proprietdrios rurais, o que ndo permitiu progressos na
arrecadagdo do ITR (Campelo, 2015).

Nas Constitui¢des seguintes de 1934, 1937 e de 1946, apesar das dicotomias politicas
envolvidas, a tributacdo da propriedade territorial permaneceu de forma muito semelhante e sob
a competéncia dos Estados. Sendo que, neste longo periodo continuado que segue até a
mudanca da capital da Republica, observou-se um ITR distante dos objetivos de sua instituicdo

e com arrecadacao considerada ineficaz (Massardi et al., 2016).
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Apesar de a Constituicdo de 1946 preservar o sistema federativo com indissolubilidade
adstrita & Unido, Estados, Distrito Federal e Territorios, a autonomia dos Municipios ¢
assegurada, conforme artigo 29, pela eleicao de Prefeitos e Vereadores, administragdo propria,
decretacdo e arrecadacdao de tributos de sua competéncia. Nesse contexto, a Emenda
Constitucional n® 5/1961 determinava que pertenciam aos Municipios os impostos sobre a
propriedade territorial urbana e rural (Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil
de 1946, 1946).

A aparente tentativa de tributagao de propriedade rural por meio de administragdes
locais ndo perdurou por muito tempo. No mesmo ano no qual os militares assumiram o poder
no Brasil, foi promulgada a Emenda Constitucional n° 10/1964 reformando o artigo 15 da
Constituicao vigente (Brasil, 1946) e trazendo para a Unido a competéncia para decretar
impostos sobre a propriedade territorial rural, com repasse da arrecadagdo aos Municipios onde
se localizavam os imoveis tributados.

Ainda em 1964, foi publicada a Lei n® 4.504 que dispode sobre o Estatuto da Terra. Em
tal legislagcdo foram previstos, no Titulo referente a Politica de Desenvolvimento Rural, dentro
do Capitulo especifico referente a Tributacdo da Terra, os principios quanto ao ITR e as
diretrizes para tributacdo progressiva da terra de forma a estimular a observancia da funcdo
social da propriedade. Destacam-se os incisos do artigo 48 que permitiam a Unido celebrar
convénios com os Municipios para langamento, controle de cobranga, arrecadagdo e garantida
da utilizagdo de receitas (Lei n® 4.504, de 30 de dezembro de 1964, 1964).

O Estatuto da Terra estabeleceu conceitos direcionados a reforma agraria, a cargo
do Instituto Brasileiro de Reforma Agraria - IBRA, com a finalidade de modificar as relagdes
entre os cidadaos, a propriedade e uso da terra e de promover o desenvolvimento do pais. Nesse
contexto, havia sinais que o ITR auxiliaria nas politicas publicas de descentralizacdo e
distribuicao de terras (Massardi et al., 2016).

O Decreto n® 55.889/1965 aprovou o regulamento do IBRA e, nesse contexto, o instituto
responsavel pela reforma agraria passou a ter competéncias também para atividades de cadastro,
tributacao, implantacao de cronogramas de cobranga e fixagao de sistemas referentes ao ITR
(Decreto n°® 55.889, de 31 de marco de 1965, 1965).

A competéncia da Unido para instituicdo do Imposto sobre a propriedade territorial rural
foi ratificada com a publicagdo em 1966 do Codigo Tributario Nacional -CTN que trouxe
também a base de calculo a ser usada e a defini¢do do contribuinte do imposto (Lei n°® 5.172,

de 25 de outubro de 1966, 1966).
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Na mesma época, a administra¢do tributaria federal passava por reestruturacdo que
culminou com a extingdo da Direcdo-Geral da Fazenda Nacional e criagdo, pelo Decreto n°
63.659/1968, da Secretaria da Receita Federal com intengao de unificacao da arrecadacao de
tributos federais face as alteragdes legislativas (Decreto n°® 63.659, de 20 de novembro de 1968,
1968).

No periodo de regime militar, foram expedidos uma série de legislagdes
infraconstitucionais que procuravam corrigir o curso ¢ modificar a tributacao do pais. E como
0 objetivo central era a arrecadagdo, o ITR nao foi priorizado de inicio. Somente com a edi¢ao
da Lei n® 6.746/1979 que o Estatuto da Terra foi retificado, trazendo entdo diretrizes para
fixagdo do imposto, tais como grau de eficiéncia e utilizacdo, 4rea e valor da terra,
estabelecimento de aliquotas progressivas e modulo fiscal (Campelo, 2015).

No ano seguinte foi editado o Decreto n°® 84.685/1980 regulamentando o Imposto sobre
a Propriedade Territorial Rural. Na referida norma, identifica-se que tal imposto permanecia
ndo gerido pela administragdo tributaria, pois a competéncia de fiscalizacao foi direcionada ao
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria — INCRA, criado em 1970 em
substitui¢ao ao extinto IBRA (Decreto n° 64.685, de 6 de maio de 1980, 1980).

Com a promulgagdo da Constituicao Federal de 1988, a Republica Federativa do Brasil
passou a ser constituida pela unido indissoluvel dos Estados, Distrito Federal e Municipios.
Apesar da ampliagdo de entes federativos, a competéncia para instituicdo de imposto sobre
propriedade territorial rural permaneceu com a Unido (Constituicao da Republica Federativa do
Brasil de 1988, 1988).

Dois anos depois, a competéncia de administracdo das receitas arrecadadas pelo
INCRA, dentre elas o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, foi transferida, por meio
da Lei n°® 8.022/1990, para a Secretaria da Receita Federal. Com a assun¢do de competéncias,
o fisco federal deu inicio a um novo cadastramento imobilidrio rural para formagao da base de
dados de langamento do imposto (Souza, E. G., 2004).

Com a previsao constitucional e a transferéncia da competéncia do ITR ao fisco, a Unido
editou a Lei n® 9.393/1996 trazendo as defini¢cdes de fato gerador e contribuinte, estabelecendo
as isengdes, declaracdes obrigatorias, forma de apuracdo e administracao do imposto (Lei n°
9.393, de 19 de dezembro de 1996, 1996).

Denota-se que o imposto sobre propriedade rural sofreu ao longo dos anos pressao pela
ndo institui¢do, passou por ser restrito a politica paralela de desenvolvimento do pais e de
reforma agraria, teve periodos de aliquotas reduzidas e somente foi direcionado a administragao

tributéria federal cerca de um século depois de sua previsdo no pais. Nesse contexto, evidencia-
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se que o Brasil, apesar da vastiddo territorial de 8,5 milhdes km?, tem um histérico de pouco
retorno arrecadatorio do ITR, aparentemente ndo decorrente da capacidade contributiva dos
proprietarios, mas talvez pelo percurso de alteragdes normativas e de efetivacdo de gestdo
(Ledo, 2015).

Prosseguindo na normatizagdo do tributo, o Decreto n° 4.382/2002 trouxe a
regulamentacdo da tributagdo, fiscalizag¢do, arrecadagdo e administracio do imposto sobre
propriedades rurais (Decreto n® 4.382, de 19 de setembro de 2002, 2002). Mas foi no ano
seguinte que o ITR sofreu novos relevantes contornos, com a alteragdo constitucional
promovida pela Emenda Constitucional n® 42/2003 (Constituigdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, 1988).

O texto constitucional passou a ter duas situacdes que demonstram a funcao extrafiscal
do imposto sobre propriedade rural, quais sejam: a fixagao de aliquotas de forma a desestimular
propriedades improdutivas e a imunidade para pequenas glebas rurais. Dessa forma, hd um
reforgo na trajetoria de se inibir latifindios improdutivos, busca pela concretizagao da fungdo
social da propriedade e taxacao mais proxima da capacidade contributiva (Ledo, 2015). A
Tabela 1, a seguir, apresenta o histérico regulatorio do ITR.

Tabela 1
Historico regulatério resumido do ITR

Mareco legal Marco de destaque
Constituicdo Federal de 1891 Criagdo do ITR com competéncia estadual
Emenda Constitucional n°® 5/1961 Transfere aos Municipios a renda do ITR
Emenda Constitucional n° 10/1964 Transfere para a Unido a cobranca do ITR
Lei n® 4.504/1964 (Estatuto da Terra)  Delega ao IBRA a fiscalizagdo do ITR
Lei n°® 6.746/1979 Define normas gerais do ITR
Lein® 8.022/1990 Delega a Receita Federal a fiscalizagdo do ITR
Lei n® 9.393/1996 Dispde sobre o ITR
Emenda Constitucional n® 42/2003 Permite a cobranga do ITR pelos Municipios

A Emenda Constitucional n® 42/2003, além de salientar o carater parafiscal do imposto
sobre imoveis rurais, trouxe novas possibilidades de ampliagdo da arrecadacdo ao permitir a
celebracdo de convénios entre a Unido e os Municipios. Tal abertura parece ampliar o potencial
da cobranga e fiscalizagdo e, a0 mesmo tempo, tentar um fortalecimento das receitas publicas
municipais em compasso com um monitoramento mais proximo da funcdo social das

propriedades rurais (Massardi et al., 2016).
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2.3 Administracao tributaria e o federalismo

A administracdo tributaria de um pais estd intrinsecamente interligada com sua forma
de organizacdo e de tomada de decisdes. Apos a chegada dos portugueses, o Brasil passou por
alguns séculos regido por ordenacdes afonsinas, manuelinas e filipinas. A economia era voltada
a exploragdo de recursos naturais, as politicas tributarias nao possuiam relevancia e as estruturas
fazendarias eram ausentes (Campelo, 2015).

A vastidao territorial brasileira exigiu novos rumos de ocupagao de areas e extragdo de
recursos sem que a corte portuguesa perdesse a soberania e suas fontes de receitas. Nesse
contexto, o Brasil passou por periodo de privatizagao da colonizagdo, que passou a ser efetuada
por meio de capitanias hereditarias as quais também tinham a incumbéncia de prestar contas do
arrecadado ao Estado portugués (Campelo, 2015).

Tal forma de organizagdo assemelhava-se a um Estado regional que permitia certa
descentralizagao das decisdoes administrativas, entretanto era um modelo intermediario entre
um Estado unitdrio e um Estado federal. Nessa época os impostos estavam atrelados aos
produtos extraidos, colhidos ou fabricados, bem como no controle de importacao e exportagdo
(Santos, 2008).

Apesar das resisténcias locais e da limitagao de recursos, a historia indica que o modelo
prévio de federacdo, via capitanias, foi exitoso na expansao da ocupagao. Por outro lado, a
terceirizagao da gestdo de tributos nao seguiu a mesma linha em virtude de conluios,
estruturacdo de fiscalizacdo por meio de delacdes e auséncia de efetivos controles de
arrecadacdo e de legislacao propria (Campelo, 2015).

Essa dicotomia denota a diferenga entre a descentralizacdo estatica, na qual ha
distribuicdo de competéncias dentro de um Estado ndo federativo, e a descentralizacao
dindmica, na qual quando a normativa emana de 6rgdo legislativo dentro da federagdo. Tal
estruturacao, com reflexo diretos na fiscalizacdo de tributos e em revoltas e conflitos, perdurou
no pais até a vinda da corte portuguesa (Santos, 2008).

A presenca da familia real no pais exigiu novos tributos para sustentacao das despesas.
No inicio do Século XIX foram criados impostos sobre a propriedade urbana e algumas isengdes
que podem ser consideradas tentativas de ocupag@o ou de uso da terra, como as construgdes em
aterros, terrenos enxugados ou pantanosos (Campelo, 2015).

A cobranga tributéria terceirizada, via rendeiros ou contratadores, possuia vinculagao
com as Provedorias da Fazenda Real fruto da forma de composic¢ao das Capitanias Hereditarias.

Mas com instalagdo da corte real, a abertura dos portos e a necessidade de formagdo da



18

legislagdo, deu-se inicio a estruturagdo de alfandegas e a criacdo do Erario Régio, lancando-se
as bases da administragao tributaria federal brasileira (Vital, 2014).

Com o retorno da corte real e a proclamagao da independéncia foi necessaria uma
readaptacdo da administracdo fazendaria. No periodo imperial, foi criado o Tesouro Publico
Nacional em substitui¢do ao Erario Régio, e, nas provincias, deriva¢des das capitanias, surgiram
as tesourarias (Ezequiel, 2014).

Nesse contexto, a promulgagdo da Constituicdo de 1824 demonstrava que o Brasil
Império ainda permanecia com Estado centralizado, com territério divido em Provincias e uma
gestdo de arrecadacgdo afeta a Fazenda Nacional (Constituicdo Politica do Império do Brasil de
1824, 1824). O federalismo somente foi possivel com a Constituigdo de 1891 com a
transformagao das Provincias em Estados sob a forma de Governo de Republica Federativa
(Constituigao da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891, 1891).

Antes da Proclamagdo da Republica, o Brasil vivenciou revoltas importantes e algumas
diretamente relacionadas a tributagdo. No periodo regencial as normas passaram a distinguir os
tributos centrais dos provinciais € houve uma sistematiza¢ao dos impostos. A divisao tributaria
também pode ser entendida como uma reorientagao politica de redistribui¢ao do poder face aos
movimentos populares e um aspecto embrionaria da subsequente autonomia das provincias
(Campelo, 2015).

Um dos grandes temas de debate no processo de elaboragdo da primeira constitui¢ao
sob o modelo republicano foi justamente a partilha de receitas entre os entes que passaram a
integrar a recém criada federagdo. Ressalta-se que as preocupagdes iniciais ndo estavam
relacionadas aos efeitos dos tributos sobre os contribuintes ou a economia, ou mesmo referentes
a necessidade de exploragdo de novas bases de tributacao (Oliveira, 2010).

A criacdo de entes federativos fez com que os debates se concentrassem na defini¢cao de
uma estrutura de distribui¢do de competéncias fiscais entre a Unido e os Estados (Oliveira,
2010). As tesourarias nas sedes das extintas provincias e a capilaridade das coletorias e
alfandegas facilitaram a estruturagdo de fiscos estaduais e previsao de tributos de competéncia
exclusiva (Vital, 2014).

Na edifica¢ao do federalismo, ficaram constitucionalmente vinculados aos Estados a
decretagdo de impostos sobre imdveis rurais e urbanos, transmissao de propriedade, industria,
profissdes e exportacdo de mercadorias. Os Estados poderiam adotar leis proprias, respeitados
0s principios constitucionais, celebrar ajustes entre si, se auto-organizar, respeitando as
limitadas autonomias municipais (Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de

1891, 1891).
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Por outro lado, as desigualdades regionais, com a concentracdo de atividade produtiva
na regido Sudeste, ndo ensejaram o estabelecimento de mecanismos de redistribuicdo de
receitas tributarias na Constitui¢ao de 1891. Dessa forma, sob a o6tica do equilibrio federativo,
apesar da elevacao dos Estados a figura de entes no contexto de formagao da Republica, em
conjunto com diretrizes para autonomias municipais, a federagdo preservava recursos para
poucos (Oliveira, 2010).

Da formagao da Republica até as guerras mundiais, a economia brasileira pautava-se
pelo setor agropecuario e a principal fonte de tributos era o café. Com o restante das bases
tributarias mal delineadas na legislacdo, o periodo foi de tensdo entre a Unido e os Estados com
conflitos na busca por maior arrecadacdo e por estabilizacdo da recém formada federacio
(Oliveira, 2010).

Na Constituigao de 1934 denota-se que, nos rearranjos da Republica dos Estados Unidos
do Brasil, aos Municipios fez-se a previsao expressa de poderem decretar seus impostos e
taxas, a arrecadacdo e aplicacdo das suas rendas. Entretanto na estrutura tributaria o Brasil ndo
tinha avancado para uma codificagdo da legislagdo ou mesmo para um avango efetivo das
regionais (Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934, 1934).

No século XX, com aumento da industrializacdo e a redu¢do das receitas aduaneiras em
funcdo das guerras mundiais, 0os impostos sobre consumo e renda ganharam maior relevancia.
Nesse contexto, a necessidade de aumento de receitas publicas por meio de tributos internos
forcou o pais a estruturar-se para administrar a nova composicao tributéaria (Vital, 2014).

No que tange ao federalismo, a Constituicdo de 1946 manteve a mesma forma
republicana com os Estados tratados como entes federados e os Municipios com autonomia
assegurada. Na odtica das receitas publicas, o texto trouxe competéncia expressa a Unido para
legislar sobre normas gerais de direito financeiro e assegurou a transferéncia de receitas para
Estados e Municipios (Constitui¢ao da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1946, 1946).

As novidades constitucionais abriram caminho para a formag¢ao de comissdes com
objetivo de institui¢do de uma reforma tributaria e a instituicdo de um codigo. Ao mesmo
tempo, a transferéncias de receitas trouxe garantia de destina¢do de parcela do orcamento
federal para aplicag@o nas areas menos desenvolvidas do pais e também foi vista com a primeira
iniciativa com claro objetivo de fortalecer os Municipios. A possibilidade de reducao de
disparidades de renda e a melhora nos fluxos tributarios dos governos subnacionais configurava
um modelo de federalismo cooperativo (Oliveira, 2010).

Os trabalhos de elaboragdo da codificacdo tributaria ndo avangaram no periodo

democratico e a reforma do sistema ocorreu com a Emenda Constitucional n® 1/1965. Na
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Constitui¢cao de 1967 foi previsto um capitulo especifico para o sistema tributario, em sintonia
com a publicag@o da Lei n° 5.172/1966 que criou o Codigo Tributario Nacional — CTN. Ja sob
o ponto de vista da federagado, o periodo ficou marcado nao pela transferéncia de recursos, mas
sim pela robustez da centralizagao (Campelo, 2015).

Com a reforma administrativa decorrente do Decreto-Lei n° 200/1967 foi dada a diretriz
para a modernizacdo do fisco federal. Em 1968 foi criada a Secretaria da Receita Federal,
imbuida de principios administrativos gerenciais, voltados para a racionalidade técnica,
implementacgao de critérios de eficiéncia, qualificagdo de servidores e transformacao do modelo
gerencial e dos processos de trabalho (Vital, 2014).

A criacdo do Codigo Tributario teve alguns objetivos claros como a depuragdo de
impostos inadequados ao estagio desenvolvimentista, a viabilizacdo de um federalismo fiscal
alinhado aos objetivos de crescimento e a limitacao de criagao indiscriminada de tributos pelos
entes federativos. reforma tributdria. Destaca-se que foi eliminada a competéncia residual da
decretagdo de impostos para Estados e Municipios, restringindo-se a autonomia a Unido e sem
a necessidade de partilhar (Oliveira, 2010).

A qualificagdo do quadro de servidores, a racionalidade da politica economica e do
sistema tributdrio, com agrupamento de impostos, criagdo de contribuicdes, teve-se a almejada
possibilidade de maior exploracdo do potencial da tributacdo interna e de crescente ampliagdo
da eficiéncia da maquina arrecadatoria federal (Oliveira, 2010).

Entretanto, as crises internacionais e o esgotamento do modelo politico fomentaram os
movimentos populares de resgate do regime democratico e a rediscussao sobre o modelo
federativo. Com a promulga¢ao da Constitui¢ao Federal de 1988 surge uma nova distribuicao
de competéncias tributdrias, com redugdo do centralismo e foco na maior autonomia aos
Estados e Municipios (Campelo, 2015).

A ampliacdo de entes federativos e a reorganizagdo do sistema tributario pode
desencadear diferentes estratégias das administragdes locais. A heterogeneidade decorrente do
grau de desenvolvimento urbano e de disponibilidade de recursos humanos e tecnologicos
podem ensejar diferentes rumos nao s6 da arrecadagao tributaria como também das diretrizes

referentes a funcao social das propriedades (Ribeiro, 2011).

2.4 Cooperacao das administracoes fiscais

A fiscalizagdo tributaria decorre de alguns principios basilares com a legalidade, a

solidariedade e o interesse publico. Dessa forma, trata-se de um poder-dever da administragao
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publica que objetiva prover o Estado de recursos publicos necessarios ao atendimento das
obrigagdes constitucionalmente prescritas (Waki, 2020).

O historico de feitorias, provedorias e tesourarias demonstra que, mesmo na era colonial
brasileira, a administragdo fazendaria teve, ao longo do tempo, diversas iniciativas de
alinhamento de esforcos para fiscalizacdo e arrecadagdo de tributos. A passagem do Brasil
império para a Republica, acompanhada da transi¢do das Capitanias para a formacdo de
Estados, e formacdo da propria federacao elevaram a necessidade de integragdao das unidades
fazendérias. (Campelo, 2015).

A aproximagdo da gestdo e do direito tributario dos entes federativos ¢ ponto chave no
processo de mediacdo da integracdo econdmica, no combate a fraudes, evasao e elisdes fiscais.
Nessa perspectiva, a informagao completa, a troca de experiéncias e a rapida prestacao de
assisténcia na fiscalizagdo e cobranca de tributos sdo diretivas a serem perseguidas de forma
constante (Brito, 2016).

Para os pesquisadores do direito tributario os regramentos centrais da cooperagdo entre
os fiscos estao no Codigo Tributario Nacional e na Constituicdo Federal de 1988. Entretanto,
em meados do século XX, o Decreto-Lei n° 2.615/1940, referente ao Imposto Unico sobre
Combustiveis e Lubrificantes, trouxe o primeiro mecanismo de cooperagado intergovernamental
determinando a organizacdo e regulamenta¢do dos servigos administrativos e fiscais
necessarios a obtengdo de dados referentes ao consumo de combustiveis e lubrificantes nos
respectivos territorios (Oliveira, 2010).

A reforma tributaria, subsequente a edicdo do CTN, trouxe, durante o regime militar,
mecanismos inovadores de transferéncias intergovernamentais de receitas decorrentes da
centralizacdo. Em paralelo, verifica-se que houve também a preocupagdo de estruturagdo dos
fiscos locais pois o refor¢o na capacidade tributaria de Estados ¢ Municipios ero vista como
forma de melhor contribuirem para os objetivos do crescimento e do desenvolvimento (Miranda
& Oliveira, 2010).

Neste contexto, o Cddigo Tributario Nacional possui um titulo especifico sobre a
Administragao Tributaria. E, para o exposto, destaca-se o artigo 199 que prescreve que as
fazendas publicas da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios deve prestar, por lei ou via
convénio, mutua assisténcia para a fiscalizacao dos tributos e permuta de informacgdes (Lei n°
5.172, de 25 de outubro de 1966, 1966).

A diversidade e disparidade de Municipios langa o desafio de otimizagdao do custo-
beneficio das centenas de estruturas tributérias espelhadas pelo pais. Sem modificar a forma de

gestdo, mantida ao longo de décadas, os entes federativos talvez ndo consigam possibilitar a
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plenitude de exercicio de suas competéncias tributarias. Tais caréncias fizeram surgir a melhor
sedimentacdo das gestdes locais com apoio de programas nacionais integradores e direcionados
(Camargo & Costa, 2019).

A transformacgao dos fiscos estaduais e municipais ganhou substantivo avango ao final
do século XX por meio de programas nacionais de moderniza¢do financiados por bancos
nacionais e internacionais voltados ao desenvolvimento. Em nivel supranacional o Brasil
buscou troca de experiéncia via Centro Interamericano de Administragdes Tributarias — CIAT
(Ezequiel, 2014).

A nivel estadual, o Programa Nacional de Apoio a Modernizagao Fiscal dos Estados e
do Distrito Federal — PNAFE teve a adesdo das 27 administragdes tributarias regionais. O
alinhamento permitiu avangos na cooperagao mutua entre os entes federados, a formagado de
grupos tematicos, intercambio de experiéncias, compartilhamento de solugdes, disseminacao
de boas praticas e abriu espaco para criagdo de novos programas de educacdo fiscal e melhoria
da gestdo publica (Oliveira, 2010).

A nivel local, o Programa Nacional de Apoio a Modernizagao Administrativa e Fiscal
dos Municipios — PNAFM alavancou a informatizagao dos fiscos municipais € permitiu ganhos
de escala em niveis de arrecadagdo e fiscalizacdo. A implantacdo de nota fiscal eletronica, a
disponibiliza¢do de programas de preenchimento de declara¢des e a melhora nos cadastros
locais garantiu maior transparéncia e eficiéncia da maquina administrativa (Oliveira, 2010).

Entretanto, o aprimoramento ndo foi uniforme pelos Municipios brasileiros carentes de
recursos publicos proprios. Os programas nacionais ndo foram suficientes para redugdo da
dependéncia de transferéncias constitucionais nas mais diversas regides do pais. A busca pela
ampliacdo de arrecadagdo propria perpassa por mudanga culturais, por programas que permitam
a adaptacgao a realidades dispares e comprometimento da gestdo municipal (Camargo & Costa,
2019).

No século XXI, a Constituicdo Federal de 1988 foi alterada pela Emenda Constitucional
n°® 42/2003 que acrescentou ao artigo 37, o inciso XXII dispondo que as administragdes
tributarias dos entes federativos atuarao de forma integrada, inclusive com o compartilhamento
de cadastros e de informacdes fiscais. No seguinte ocorreu o I Encontro Nacional de
Administradores Tributarios — ENAT de forma a dar cumprimento a disposi¢@o constitucional
(Ezequiel, 2014).

O ENAT firmou-se como forum anual das administragdes tributarias brasileiras e tem
como objetivos a promocgdo de solugdes conjuntas, melhoria no intercambio de informagdes

fiscais entre as diversas esferas governamentais, maior eficacia da fiscalizacdo, padronizagao e
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melhoria na qualidade das informagdes, uniformizacao de procedimentos e a possibilidade de
realizacdo de agdes fiscais coordenadas e integradas com o cruzamento de dados padronizados
em larga escala (ENAT, 2022).

A mesma Emenda Constitucional n® 42/2003 trouxe a possibilidade de celebracao de
convénios para que a fiscalizacdo e cobranga do imposto sobre propriedade territorial rural seja
realizada por Municipios que assim optarem. Em contrapartida os entes federativos locais que
fizerem tal escolha receberdo a totalidade do produto da arrecadacdo do referido tributo
(Paradela & Paradela, 2018).

Com a edi¢do da Lei n° 11.250/2005, a Receita Federal do Brasil passou entdo a
coordenar os convénios e a direcionar os mecanismos de cooperagdo com os fiscos municipais,
tendo o ITR como uma das ferramentas de gestdo tributaria local. O estabelecimento de
exigéncias técnicas foi a diretriz seguinte para que os acordos possibilitem aos Municipios a
gestdo tributéria de seu territorio rural (Antunes, 2018).

O regramento dos convénios foi definido inicialmente pela Instru¢do Normativa RFB n°
643/2006 e atualmente as diretrizes estao dispostas na Instru¢ao Normativa RFB n°® 1.640/2016.
Destaca-se que nos foruns documentos das administragdes tributarias via ENAT foi criado o
Portal do ITR que concentra todas as informagdes, orientacdes, legislacdo dos sistemas e
convénios e, a0 mesmo tempo, forma a base para avaliagdo da gestdo do tributo em diversos

niveis da federagao (ENAT, 2022).

2.5 Procedimentos metodolégicos

Exposto o historico-normativo do imposto territorial rural, o federalismo fiscal e a
necessaria cooperagdo das administragdes tributérias, pretende-se a seguir avaliar possiveis
correlacdes de arrecadagdo, produto interno bruto local e distribuicdo territorial com a

administragdo municipal de um imposto constitucionalmente a cargo da Unido.

2.5.1 Caracterizagdo da pesquisa

A base inicial de dados tem como referéncia a lista geral de convénios celebrados e as
informacgdes de arrecadacdo anual do Imposto Territorial Rural - ITR por Municipio,
disponibilizada pela Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil — RFB por meio do

Encontro de Administradores Tributarios — ENAT.
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Em complemento buscou-se informacdes do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica— IBGE no que tange aos dados municipais de area territorial e produto interno bruto.

Com as fontes de dados definidas e o levantamento teorico apresentado parte-se para
uma pesquisa descritiva na qual se objetiva apresentar determinadas caracteristicas da
populacdo de andlise e identificar possiveis relagdes entre variaveis com viés de aplicagdo
profissional (Gil, 2017).

A planilha referencial foi iniciada com a listagem de Municipios em linhas e a
arrecadagdo do ITR anual em colunas. Foram acrescidas duas colunas ao final, a primeira com
dados numéricos da 4rea territorial de cada municipal e a segunda para marcagio (SIM/NAO)
se o referido ente administrativo possui convénio com a Unido.

A seguir foi criada uma outra aba de planilha contendo também a listagem de
Municipios em linhas e o produto interno bruto anual em colunas.

Partindo-se da arrecadacdo do ITR por Municipio, buscou-se inicialmente verificar se
ha alguma correlagdo direta desta com a extensdo territorial para posteriormente avaliar se
assinatura de convénio, com a consequente delegacado de atividades, pode influir em tal relacao.

De forma semelhante, sera feita uma tentativa de analisar eventual vinculo entre a
arrecadacdo municipal deste tributo e o produto interno bruto local para também diagnosticar
possiveis impactos da alteracao de gestao.

Como limitacdo de andlise, salienta-se que os valores de extensdo territorial sdo fixos e
referentes ao ano-calendario de 2020. Por outro lado, encontra-se disponivel a arrecadacao
municipal entre os anos-calendario de 2000 a 2019, com dados incompletos ou ausentes para
alguns Municipios em determinados periodos.

Além disso, o produto interno bruto fracionado por tal ente da federagdo compreende o
periodo de 2008 a 2018, o que tende a limitar confrontagdes mais abrangentes com a

arrecadacao.

2.5.2 Amostra

Antes de se iniciar as analises e busca de resultados, verificou-se que as descri¢cdes dos
Municipios nas planilhas de arrecadagao e Produto Interno Bruto - PIB apresentavam diferenca
de nomenclatura.

De forma a uniformizar ¢ evitar informacdes incorretas, fez-se inicialmente a

codificacao dos Municipios em ambas as planilhas para que fosse possivel a uniformizagdo de
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tal varidvel. No momento de tal compilacdo, notou-se que havia divergéncia com relacdo ao
quantitativo de Municipios.

Destaca-se que a auséncia de informacgodes sobre a arrecadacao ou o PIB de determinado
ente prejudica a sequéncia de cruzamento de dados e a busca almejada de resultados. Sendo

assim, fez-se a opcao por excluir os Municipios listados na Tabela 2.

Tabela 2

Municipios excluidos

| Municipio (UF) | Motivo da exclusio |
Marechal Thaumaturgo (AC), Porto Walter (AC), Santa Rosa do Purus (AC),
Campestre (AL), Jacuipe (AL), Roteiro (AL), Satuba (AL), Anori (AM), Atalaia
do Norte (AM), Barcelos (AM), Benjamin Constant (AM), Carauari (AM),
Envira (AM), Fonte Boa (AM), Ipixuna (AM), Itamarati (AM), Japura (AM),
Jurud (AM), Jutai (AM), Maraa (AM), Santa Isabel do Rio Negro (AM), Santo
Antonio do I¢ad (AM), Sao Gabriel da Cachoeira (AM), Tonantins (AM), Afonso
Cunha (MA), Apicum-Acu (MA), Belagua (MA), Porto Rico do Maranhdo (MA), na base de arrecadagdo
Raposa (MA), Limoeiro do Ajuru (PA), Baia da Trai¢do (PB), Bernardino Batista
(PB), Capim (PB), Marcac¢ao (PB), Fernando de Noronha (PE), Itapissuma (PE),
Sé&o José da Coroa Grande (PE), Santo Antonio dos Milagres (PI), Baia Formosa
(RN), Senador Georgino Avelino (RN), Pacaraima (RR), Uiramutd (RR),
Balneario Gaivota (SC), Santana do Sdo Francisco (SE)
Santa Luzia do Norte — AL, Madre de Deus — BA, Santa Cruz de Minas — MG, Sem informagio de
Bayeux — PB, Jatoba — PE, Arraial do Cabo — RJ, Mesquita — RJ, Nilopolis — RJ,

Naio encontrado

Sdao Jodo de Meriti — RJ, Bombinhas — SC, Aguas de Sdo Pedro — SP, Ilha arrecadagao
Comprida — SP (2008/2018)
Curitiba — PR Informacéo de

arrecadacdo negativa

Fonte: IBGE (2022) e Receita Federal do Brasil (2022)

Nesse contexto, foram excluidos 57 Municipios (1,0%) de um universo possivel de
5.570. Tais eliminag¢des sdo consideradas aceitaveis e tendem a ndo prejudicar o resultado pois
permanecem ainda em analise 5.513 Municipios.

Na sequéncia, criou-se a planilha de anélise, tendo como ponto de partida referencial o
codigo municipal, com duas variaveis iniciais que sdao as médias de arrecadagdo e do PIB para
os anos-calendario disponiveis.

Incluiu-se a extensdo territorial de cada Municipio e buscou-se a criacdo de duas
variaveis relacionais, quais sejam, a arrecadacao média dividida pelo territério (A/T) e a

arrecadagdo média dividida pelo PIB (A/P) (Tabela 3).

Tabela 3

Variaveis e indices relacionados com arrecadagao
INDICE / VARIAVEL A /T (R$/km? A/P (%)
MEDIANA 70,93 18%
MEDIA 199,56 62%

DESVIO PADRAO 341,25 117%
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Em analise preliminar ¢ possivel identificar discrepancias elevadas entre os valores das
medianas e das médias, o que pode indicar que hé4 valores com atipicidade, tanto na relacdo de
arrecadagdo com a extensdo territorial do Municipio, quanto na relagdo entre arrecadagdo e
produto interno bruto do ente federativo.

Diante dessa situacdo, faz-se necessario uma separacdo de informagdo em quartis e
simultaneamente uma verificacdo das extremidades para se apontar probabilidades de casos de
insucesso ou sucesso no que tange a arrecadagdo ou de importancia da atividade rural no

Municipio. Na tabela 4, a seguir, apresentam-se os indices estatisticos da arrecadagdo por area.

Tabela 4
Indices estatisticos da arrecadagio por area
A/T (R8/km2)

Meédia 199,56
Erro padrio 4,60
Mediana 70,93
Desvio padrao 341,25
Variancia da amostra 116.454,06
Curtose 38,68
Assimetria 4,72
Intervalo 6.004,11
Minimo 0,09
Maximo 6.004,19
Soma 1.100.156,02
Contagem 5.513,00
Maior(5) 3.392,38
Menor(5) 0,14

Na possivel relagdo entre arrecadagdo e territorio a média tende a trazer distor¢des pois
ao usa-la como referéncia se teria 28% de Municipios com indices superiores ¢ 72% com
indices inferiores. Tal situagdao ¢ comprovada pela demonstracao de frequéncias na Figura 1 e

ratificada pela expressiva diferenga entre a média e a mediana.
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Figura 1
Distribui¢ao de frequéncia de arrecadagdo média por area
A/T (RS/km2)
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Tal situagdo ocorre porque ha 34 Municipios com relagdo A/T dez vezes superiores a
média, como exemplo estaria Nova Lima, em Minas Gerais, com relagdo de 6.004,19 (R$ /
km?) que ao passo que eleva média geral pode indicar um ente que carece de maior estudo.

Na associagdo entre arrecadagdo e produto interno bruto, denota-se a mesma
discrepancia ao se adotar média com valor central, pois somente 25% de entes federativos
superariam tal valor, com destaque para 10 Municipios com valor de (A / P) superior a 1.000%,
0 que pode gerar diversas interpretagdes que vao de gestao eficiente do tributo, concentracao
fundiaria, baixa atividade economica local.

Na Figura 2, a seguir, tem-se a distribui¢do de frequéncia de arrecadagao por PIB.
Figura 2

Distribuicao de frequéncia de arrecadagdo por PIB
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Vislumbra-se que podem surgir possiveis estratificagdes de andlise com agrupamento
por Municipios de extensa area territorial, por Estados da Federacdo ou por produto interno
bruto agropecuario. Tais conjuntos podem indicar influéncias de grandes propriedades rurais,
incentivos estaduais de realiza¢ao de convénios ou mesmo diversificagdo de atividade produtiva
com impactos na arrecadacao de tributo vinculado a propriedade rural. A Figura 3, a seguir,

apresenta o mapa brasileiro de convénios do ITR.



28

Figura 3

Mapa brasileiro de convénios do ITR
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Fonte: ENAT (2021)

2.5.3 Variaveis analisadas

De forma a avancar numa melhor estratificagao de resultados, no que tange as variaveis
iniciais, que sdo arrecadacao média dividida pelo territério (A/T) e a arrecadagdo média dividida
pelo PIB (A/P), fez um agrupamento de Municipios por regido do pais (Figura 4) para ser
possivel verificar proximidades e, simultaneamente estabelecer testes de hipoteses.
Figura 4

Municipios por regido brasileira

= CENTRO-OESTE = NORTE « NMORDESTE SUDESTE = SLL

Fonte: Receita Federal do Brasil (2022)

Infere-se da Figura 4 que as regides Sudeste e Nordeste tem um quantitativo de
Municipios semelhantes (1.661 e 1.770, respectivamente), se comparado a outras regioes e que,

tais regides, concentram 62% do total de entes federativos locais.
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Sendo assim, de forma a melhor avaliar a média da variavel (A/T) que apresentou valor
nacional de 199,55 (R$/km2), com desvio-padrao 341,25 (R$/km2) e mediana 70,93 (R$/km?2),
sera feito um teste de hipotese para avaliar se a média desta varidvel na regido Sudeste € igual
ou ndo ao valor encontrado no Nordeste.

Criou-se a planilha de analise denominada Hipdtese, contendo apenas os Municipios de
tais regides, devidamente ordenados por esta classificacdo, e as varidveis (A/T) de cada regido
serdo denominadas Xsud e Xnde. A hipédtese inicial (Ho) ¢ que Xsud = Xnde e, a hipotese
alternativa (Ha) ¢ que tais médias regides sao diferentes (Xsud # Xnde).

Os resultados encontrados estdo na Tabela 5, na qual tem-se Xnde (Varidvel 1) e Xsud
(Variavel 2), e apontam que, considerando o intervalo de confianga de 99%, rejeita-se a hipotese
inicial e aceita-se a hipotese alternativa.

Tabela 5

Teste de hipoteses para Regidoes Sudeste e Nordeste

Variavel 1 Variavel 2

Média 50,10076536 350,1908
Variancia 20447,88926 244016
Observagoes 1769 1661
Variancia agrupada 128710,1567
Hipotese da diferenca de média 0
gl 3428
Stat t -24,48199416
P(T<=t) uni-caudal 0,000000000
t critico uni-caudal 1,645298255
P(T<=t) bi-caudal 0,000000000
t critico bi-caudal 1,960656253

O teste aponta que as regides brasileiras apesar de possuirem quantitativos de
Municipios semelhantes ndo apresentam comportamento homogéneo de arrecadagdo por
territorio, o que pode indicar que existe a influéncia de outros fatores a serem avaliados.

O mapa (Figura 3) indicou que o maior quantitativo de convénios de ITR celebrados e
vigentes estdo concentrados na regido Centro-Oeste. Dessa forma, estratificacdes por
Municipio podem indicar impactos sobre as varaveis de andlise e ajudar e entender as questdes
de intrinsecas das administragdes tributéria locais de forma a indicar a efetividade ou ndo dos
convénios no que tange a arrecadacao e as possibilidades de cumprimento da fung¢ado social da

terra.
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3. Consideracoes Finais

Este estudo teve como objetivo apresentar o historico-normativo do imposto territorial
rural, o federalismo fiscal e a necessaria cooperacao das administragdes tributarias, para na
sequéncia avaliar possiveis correlagdes de arrecadacdo deste tributo face a possibilidade
constitucional de delegagdo da gestdo aos entes municipais.

A construcao legislativa da tributagdo brasileira passou por transformagdes mais
efetivas com a vinda da corte portuguesa ao pais e a passagem da monarquia para a republica.
Além disso, a incidéncia tributaria sobre iméveis sofreu influéncias da forma de organizacao
territorial, das forgas politicas e da estruturacdo da federacdo e das respectivas entidades com
competéncia fiscalizatoria.

O historico regulatorio resumido do ITR demonstra que foi necessario mais de um
século entre a previsao de criacdo do imposto, na Constituicdo Federal de 1891, até a efetivacao
da cooperacao entre a Unido e os Municipios, prevista na Emenda Constitucional n® 42/2003,
para se avang¢ar na melhoria da gestao e arrecadagao.

O historico brasileiro de desigualdades regionais ndo foi superado pela ampliagao de
entes federativos dada a heterogeneidade de disponibilidade de recursos que impactaram a
propria organizagao das administragdes fiscais locais. Nesse contexto, o alinhamento da gestao
tributaria parece ter melhorado com a criagdo de programas nacionais de modernizacdo dos
fiscos estaduais € municipais.

Tais programas caminharam para o estabelecimento de encontros nacionais de gestores
tributarios objetivando intercambio de informagdes, combate a fraudes, padronizagdes, busca
por melhor eficicia arrecadatoria e fiscalizatoria e a celebracdo de convénios de cooperacao.

Para se avaliar a efetividade de tais parcerias, este trabalho partiu de uma listagem de
convénios celebrados com relagdo ao ITR, que ¢ um imposto constitucionalmente a cargo da
Unido, de forma a avaliar correlagdes entre a arrecadagdo e variaveis como extensdo territorial
municipal e produto interno bruto local.

Verificou-se uma discrepancia elevada entre a arrecadagdo média dividida pelo
territorio municipal ocasionada por atipicidades em um percentual restrito de Municipios.
Como nao foi possivel demonstrar um padrdo de comportamento capaz de indicar tendéncias
de arrecadacdo do ITR optou-se por um teste de hipoteses com comparativo de regides com
numero de Municipios semelhantes.

A outra variavel de andlise buscou um comparativo entre a arrecadagao média e os PIBs

locais e também apresentou distor¢des de percentuais e uma concentragdo de frequéncias que
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aparentam indicar que pode haver outros fatores de influéncia sobre a arrecadagdo do ITR
diferentes de um comparativo direto com o produto interno bruto.

Como o teste por regides também gerou uma assimetria de tendéncias, denota-se que
apenas a celebracao de convénios e a comparagao com variaveis estaticas quantitativas nao sao
capazes de captar ou indicar interferéncias na arrecadagdo decorrentes de elementos como
possiveis incentivos estaduais, diversificacdo de atividade produtividade, concentragdo e
grandes latifindios ou exploracdo da funcdo social da propriedade ou estruturagdo das

administragoes tributarias.
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3 A GESTAO MUNICIPAL DO ITR NO BRASIL: UMA ANALISE MULTI-
REGIONAL

3.1 Introducio

O Imposto Territorial Rural — ITR ¢ um dos tributos brasileiros que permite demonstrar
a gestao publica tanto da dtica arrecadatoria local, quanto com relacdo a aspectos extrafiscais
da func¢ao social da propriedade.

As disparidades regionais brasileiras e a necessidade de consolidacdo de um sistema
tributario nacional podem ter sido as causas da previsao constitucional deste tributo a cargo do
ente federativo nacional.

Apesar desta aparente centralizagdo, atualmente o texto constitucional prevé a
possibilidade de os Municipios efetuarem a cobrancga e fiscalizagdo deste tributo, por meio de
convénio com a Unido.

Nessa Otica, este estudo traz como problema, passivel de avaliagdo, as possiveis
diferencas regionais de adesdo a tais acordos de cooperacdo, bem como os impactos
arrecadatdrios na gestao deste tributo em nivel municipal.

Objetiva-se comparar as regides brasileiras com varidveis estaticas e dinamicas, de
forma a apontar caminhos aos gestores publicos quanto a efetivagdo de convénio para
fiscalizacao do imposto territorial. De forma especifica, pretende-se demonstrar quais regides
brasileiras tem cuidado deste tributo dentro das administracdes tributdrias locais e quais
poderiam refletir sobre a necessidade de estarem conveniadas junto a Unido.

Aliado a esta problematica, sdo apresentados aspectos do conceito de propriedade,
forma de enquadramento tributario, itens normativos de apuragdo do imposto territorial rural e
resultados de arrecadagdo comparada.

Nesse contexto, esse capitulo tem por finalidade mostrar as interligagdes entre o
ingresso de tributos e os acordos referentes ao imposto territorial rural, trazer o contexto da
fun¢do social da propriedade e da apuragdo e gestdo do ITR e, por fim, avaliar o comportamento
da arrecadacao deste tributo na regido centro-oeste brasileira.

Dessa forma, para facilitar o entendimento geral sobre o tema e apresentar testes de
correlagdo de variaveis sobre este tributo, estruturou-se em quatro topicos intitulados: 1) Fungao
social da propriedade e a arrecadagdo tributaria; 2) A gestdo do ITR; 3) A celebragdo de

convénios no Centro-Oeste; 4) Consideracdes finais e 5) Referéncias.
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3.2 Funcio social da propriedade e a arrecadacio tributaria

O conceito de propriedade, bem como as formas de utilizagao e a tributagao incidente,
sofreram transformagdes ao longo do tempo em virtude do desenvolvimento das sociedades.
Na regido da Mesopotamia, local em parte decorrente da civilizagdo estabelecida no crescente
do rio Nilo, com extensao até o sistema fluvial Tigre-Eufrates, tem-se registro do aparecimento
dos primeiros mapas e a indica¢dao que os egipcios pagavam impostos e taxas sobre a colheita
de suas terras (Sluter et al., 2020).

A utilizacdo e a tributagdo tiveram outra perspectiva no direito romano classico. Durante
alguns séculos, os interesses pessoais se sobrepunham a coletividade e o direito de propriedade
era considerado quase como absoluto. Apesar das excecdes ao carater de invulnerabilidade, tal
caracteristica influenciou as ideias iluministas, a independéncia norte-americana e a propria
Declaragao dos Direitos Humanos (Leonetti, 1999).

No constitucionalismo brasileiro observa-se fases e amplitude de conceitos de
propriedade marcada pela influéncia de valores politicos, juridicos e ideologicos. Nas primeiras
legislagdes apds a independéncia, a Constituicdo de 1824 e a Lei de Terras de 1850, o direito a
propriedade independe de seu uso ou ndo pelo possuidor. A terra podia ser comercializada de
forma livre, o uso ndo era supervisionado pelo Estado, mas este poderia acertar uma indenizagao
e requerimento da propriedade (Araujo et al., 2019).

Ao final do século XIX, percebe-se uma cisdo entre as definigdes de posse, dominio e
propriedade que contribuem para a estruturacdo dos sistemas de registro de imoveis. Nesse
contexto, o dominio denota relagdo interna com a coisa sendo a posse um dos feixes de poder
inerente, ja a propriedade assenta-se na relagcdo externa com a coletividade, oposicao e protecao
de direitos (Lago, 2020).

No direito brasileiro, a Constituicdo de 1891 trouxe no artigo 7, § 17, o direito de
propriedade e sua caracteristica de plenitude e, a0 mesmo tempo, prescreveu a possibilidades
de desapropriacao por necessidade ou utilidade publica, demonstrando contornos da almejada
funcdo social. Na esfera tributaria, o texto constitucional albergou pela primeira vez a
possibilidade de institui¢do de impostos sobre imoveis rurais e urbanos (Camargos, 1998).

Na sequéncia o Cddigo Civil de 1916 trouxe um titulo especifico para tratar da
aquisicdo, efeitos, perda e prote¢do da posse e outro titulo especifico referente a forma de se
adquirir propriedade, dos direitos de vizinhanga, do condominio e da perda da propriedade.

Além disso, foram detalhadas as possibilidades de desapropriacdo por necessidade ou utilidade
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publica e o uso da propriedade pelo Poder Publico em situacdes especificas de perigo iminente
ou comogao intestina (Lei n® 3.071, de 1° de janeiro de 1916, 1916).

Com a evolugao dos conceitos de coletividade e sob a influéncia das constitui¢cdes do
México (1917) e da Alemanha (1919), o posicionamento legal brasileiro se altera e na
Constituicao de 1934 o direito de propriedade ¢ garantido, mas ndo pode ser exercido contra o
interesse social e a coletividade. Dessa forma, a propriedade passa a conter obrigagdes € o seu
uso encontra limites em sua propria fun¢ao (Camargos, 1998).

A Constituicao de 1946 prescreveu que o uso da propriedade estaria condicionado ao
bem-estar social. Na Constituicdo de 1967 foi prevista a funcdo social da propriedade como
principio da ordem econdmica e social. J& na Constitui¢do de 1988, além da inclusdo da
propriedade entre os direitos e garantias individuais, foi ratificada a obrigatoriedade de
obtengao da funcao social, e estabelecidos também critérios e graus de exigéncia de mensuracao
(Leonetti, 1999).

Dessa forma, segundo o artigo 182, § 2°, texto constitucional vigente “a propriedade
urbana cumpre sua funcao social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagao da
cidade expressas no plano diretor”. No caso de imoveis rurais, conforme artigo 186, o
cumprimento da fungdo social exige a consecu¢do simultdnea das disposi¢des trabalhistas, o
aproveitamento racional da terra, a utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis, a
preservagdo do meio ambiente e que a exploragdo favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores (Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988, 1988).

Os reflexos na arrecadagao de tributos derivados de propriedades também podem ser
verificados ao longo dos séculos. Nos tempos remotos os imperadores perceberam a
importancia da classificagdo e medi¢cdo das terras para melhor tributagdo dos imdveis. Na
sequéncia os paises europeus criaram registros e leis de terras, utilizando-se dos avangos da
cartografia, de forma a ter maior controle de seus limites territoriais, facilitar a negociacao de
areas privadas e garantir recursos publicos (Loch & Erba, 2007).

No Brasil a interligacdo entre a func¢do social da propriedade e as regras tributarias
ocorre no Século XX. A previsdo de imposto sobre bens imoveis, oriunda da Constitui¢ao de
1891, alinha-se com principios e defini¢des da funcdo social da terra contidos na Lei n°
4.504/1964 Estatuto da Terra) e com as normas gerais para fixagcdo do ITR prescritas na Lei n°
6.746/1979 (Araujo et al., 2019).

Na Constituicdo Federal de 1988 verifica-se o elo com a fun¢ao social nos impostos
sobre propriedade predial e territorial urbana que podem ser progressivos em razao do valor do

imovel e ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e o uso do imdvel, conforme artigo
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156. Além disso, quanto aos impostos sobre propriedade territorial rural, nos termos do artigo
142, nao ha uma facultatividade, mas sim uma imposi¢do para que sejam progressivos, com
aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencdo de propriedades improdutivas e com
isengdes para pequenas glebas explorados pelo proprio proprietario (Constituicao da Republica
Federativa do Brasil de 1988, 1988).

Denota-se que, para o cumprimento da fungao social, o Estado pode, por via de normas
tributarias, intervir na economia por meio de técnicas de indugdo, com aliquotas reduzidas,
isengdes e imunidades. Tais alternativas demonstram que o ITR ¢ um imposto que vai além da
simples fun¢do arrecadatodria, pois traz consigo o carater extrafiscal, requisito essencial para
protecdo de interesses da coletividade (Lima & Lira, 2012).

O Decreto n° 4.382/2002 que regulamenta a tributacdo, fiscalizagdo, arrecadagdo e
administracao do imposto territorial rural concatena os campos de incidéncia, as imunidades e
isencdes, aliquotas e bases de célculo. A defini¢do da area tributavel e a estimativa do tributo
devido ¢ feita por meio de um conjunto de elementos que ensejam o estabelecimento do grau
de utilizacao da propriedade (Decreto n°® 4.382, de 19 de setembro de 2002, 2002).

A funcionalidade do imoével rural € refletida no grau de utilizacao que, por sua vez, ¢ o
parametro para recolhimento do ITR. Dessa forma, a estimativa do proveito da terra ¢ que
permite o enquadramento de aliquotas, de modo a premiar, com redugdo da carga tributaria, o
proprietario de imével rural que faz com que seu imoével cumpra com a fungdo social prevista
constitucionalmente (Souza, J.G., 2004).

Para o proprietario rural que opta por ndo dar a terra finalidades produtivas adequadas,
ndo efetua protecdo do meio-ambiente, realiza exploracdo da terra em detrimento das relagdes
de trabalho ou faz uso para plantio de entorpecentes e drogas, além de estar sujeito a eventual
desapropriacao estatal, tera que arcar com a indugdo tributiria mais efetiva, por meio de
aliquotas maiores referentes ao imposto territorial rural (Souza, J. G., 2004).

Entende-se que o cumprimento da funcdo social integra o préprio conceito de
propriedade privada, com impactos diretos nas garantias e prerrogativas outorgadas pelo direito
brasileiro a propriedade e a posse. Dessa forma, tanto na analise de acdes reivindicatorias como
possessarias, se avalia a protecao juridica do bem em compasso com sua utilidade. Em paralelo,
mesma efetividade do uso é parametro para a desapropriagdo ou para a tributa¢do (Leonetti,
1999).

O imposto sobre a propriedade territorial rural objetiva ser um instrumento de reforma
agraria, desestimulo a propriedades improdutivas, fonte de recursos publicos e estimulo a

preservagao de recursos naturais e ao uso racional da terra. Como forma de facilitar a apuragao
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e recolhimento, optou-se por um tipo de langamento por declaragdo do proprio possuidor ou
proprietario, o que exige dos orgdos fiscalizadores cooperagdes com outros entes federativos
(Camargos, 1998).

A parceria com 6rgdo ambientais na verificagdo de requisitos da almejada fungao social
da propriedade rural ¢ um dos caminhos seguidos pelo fisco. O ITR possui um aspecto temporal
que reflete a situacdo juridica em 1° de janeiro de cada ano, diante da periodicidade pertinente.
Portanto, esta ¢ a data importante para o nascimento da obrigacao tributéria e verificagdes do
valor fundiario, das benfeitorias, culturas, pastagens, instalagdes e grau de utilizacdo (Marcon
& Lisboa, 2020).

A criacdo e regulamentacdo do ITR ao longo do século XX demonstra que houve
acolhimento no cenario politico e juridico nacional de que o imposto ¢ uma dar formas de
compelir proprietarios rurais a dar a propriedade sua fungdo social. O que se observa, ja no
século XXI, ¢ que a aplicacdo de requisitos de grau de utilizacdo, a fiscalizacdo e a cobranga

ainda carecem de maior aten¢do governamental (Camargos, 1998).

3.3 A gestio do ITR

A possibilidade constitucional de celebragdo de convénios ¢ uma tentativa de melhor
gestdo de um tributo patrimonial num pais de extensa area, atualmente com mais de 5.000
Municipios, sendo 70% deles de pequeno porte. A melhoria do cadastro e da estimagdo do valor
da terra sdo etapas iniciais para efetivagdo da cobranga e fiscalizagdo do ITR (Paradela, &
Paradela, 2018).

Historicamente o Brasil, apesar dos avangos normativos, tem uma arrecadagdo de
imposto sobre imdvel rural pequena quando comparado a outras nagdes. Alguns fatores como
a pressao politica de donos de grandes latifindios, especialmente sobre os gestores locais na
avalia¢do da terra, as dificuldades de mapeamento e a auséncia de internet de qualidade em
Municipios de pequeno porte explicam tal situagdo (Paradela, & Paradela, 2018).

Segundo a Organizacdo para a Cooperagao ¢ Desenvolvimento Econdmico - OCDE,
nos paises da América do Norte o imposto cobrado sobre as terras rurais representa 5% da
receita tributdria total, na Franca e na Italia esse percentual ¢ de 3%. Na América do Sul,
Uruguai possui percentual de 6% e o Chile de 4% (D"Agostin & Catapan, 2020).

De acordo com informagdes dos institutos criados para a reforma agraria, até a primeira
metade do Século XX, o Brasil possui cerca de 2 milhdes de imdveis rurais e 0s recursos

provenientes do ITR representavam valores proximo a 1% do total de impostos arrecadados
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pela Unido (Jatobd, 2010). O pais tem uma tributagdo concentrada em consumo (44%) e um
percentual de arrecadacdo de cerca de 6% referente a impostos sobre propriedades urbanas e

rurais (Miranda & Macario, 2015).

Tabela 6

Arrecadacdo por incidéncia de tributo (%)
Pais Impostos sobre Impostos sobre Impostos sobre

propriedade consumo renda

Meéxico 1,5% 54,5% 26,3%
Brasil 6% 44% 21%
Argentina 9% 52% 16%
Franca 9% 25% 28%
Estados Unidos 12% 18% 44%
Reino Unido 12% 30% 38%

Fonte: Miranda e Macario (2015)

Pesquisadores brasileiros entendem que um dos motivos da baixa efetividade da
arrecadag¢do do ITR esta relacionada ao carater autodeclaratério do tributo. Tal instrumento
amplia as possibilidades de fraude e, sem uma efetiva fiscalizagdo, faz com que parte dos
contribuintes tenda a informar dados imprecisos a fim de obter aliquotas menores que as devidas
(D"Agostin & Catapan, 2019).

Ao final do Século XX, com as politicas desenvolvimentistas do regime militar, a base
legal criada pelo Estatuto da Terra e a criacdo do IBRA, substituido pelo INCRA, o pais ja
possuia o mapeamento de cerca de 6 milhdes de propriedades rurais. Por outro lado, a
triplicagdo do niumero de imoveis ndo se refletiu na ampliagao de receitas publicas oriundas do
ITR que passou a representar menos 0,1% da arrecadagdo federal. Tal situacdo sugere a
ineficiéncia dos 6rgaos fiscalizadores (Jatoba, 2010).

Apesar de a Lei n® 9.393/1996 estabelecer aliquotas fixas aplicaveis por area e grau de
utilizacao do imovel nao se observou inicialmente elevagdo da arrecadagao do ITR. A previsao
de tributo totalmente declaratorio e a ndo preocupagdo dos entes federativos em estabelecerem
Valores de Terra Nua — VTN conforme mercado e situagdo fatica fez com que as receitas
municipais ndo sofressem impacto significativo frente aos debates sobre o papel social da
propriedade rural (Souza, J. G., 2004).

Quando houve a transferéncia da fiscalizacdo do INCRA para a Receita Federal foram
instituidos novos cadastramentos imobiliarios que pudessem permitir maior seguranca e
controle dos dados que se constituiriam na base do langcamento do imposto. Além disso, foi
criado do Sistema de Pregos de Terras tendo como base informagdes remetidas pelas Secretarias

de Agricultura e entidades correlatas (Souza, J. G., 2004).
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Tal estruturacdo cadastral mostrou-se importante no momento em que foi aberta a
possibilidade de celebracdo de convénios com Municipios, que também possui registros
proprios, bem como para estabelecimento de parametros de fiscalizagdo e busca pelo potencial
efetivo de arrecadagdo (Folloni & Borghi, 2019).

A determinac¢do do preco da terra no Brasil ¢ determinada por um conjunto de fatores
de mercado tais como a inflagdo, a liquidez, a aprecia¢do e a demanda. Além disso, as decisdes
avaliam o cenario politicos, as flutuagdes de renda e do emprego. Sendo assim, 0s precos sao
estimados pelos estados de confianga e determinados pela demanda em conjunto com as
expectativas de ganho futuro com o bem (Marcato, 2016).

A estimativa de precgo ¢ feita pelo contribuinte ao declarar o imposto a ser pago e, ao
mesmo tempo, anualmente os Municipios atualizacdo suas bases, dividas por aptiddes
agricolas, de forma a se estabelecer parametros minimos de valoragao da terra para o posterior
calculo do ITR (Massardi et al., 2016).

Tabela 7

Conceitos iara aiuragﬁo do Imiosto Territorial Rural - ITR

Valor da Terra Nua — Corresponde ao valor do imével excluidos os valores referentes

VTN a construgoes, instalagdes, benfeitorias, culturas, pastagens e
florestas plantadas.

Area Tributavel Representa a area total do imovel excluidas as dedugdes legais
(serviddes ambientais, areas de preservacao, de reserva legal e
florestas nativas).

Grau de utilizagdo — GU Relagdo percentual entre a 4rea efetivamente utilizada e area
aproveitavel (passivel de exploragdo).

Fonte: Massardi et. al. (2016)

O grau de utilizagdo e a valoragdo da propriedade imobiliaria rural insere-se num
mercado especifico de terras brasileiras com caracteristicas de desigualdades de distribuigao,
heterogeneidade de extensodes e de condicdes espaciais, diferenciagdes de tipos e qualidades do
solo e interferéncia de agentes econdmicos proprietarios ou nao de terras (Marcato, 2016).

A possibilidade de administragdio do ITR pelos Municipios tende a resgatar a
proximidade da fiscalizacdo com as propriedades em si. Entretanto, a adesdo ao convénio com
a Receita Federal exigiu a apresentacdo de uma estruturagdo minima de tecnologia e de recursos
humanos e o cumprimento de metas minimas de fiscalizacao (Paradela & Paradela, 2018).

Evidencia-se que a decisao politica de adesdo ao convénio do ITR e a realidade
econdmica de cada Municipio sdo elementos que demonstram a capacidade propria de geragao
de impostos. Forma-se um ciclo no qual a possibilidade de tributar faz com que o ente federativo

tenha obrigacdo de melhorar sua estrutura administrativa de arrecadagao e fiscalizacao
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tributdria. O acréscimo no ingresso de recursos publicos amplia as possibilidades de
investimento na economia local e de se efetivar melhores condigdes socioeconOmicas a
populagdo (Camargo & Costa, 2019).

Avaliar os convénios, a distribuicao do produto interno bruto e a estruturagao do fisco
com indicadores de arrecadacdo do ITR pode demonstrar caminhos para reduzir desigualdades
regionais e suprir as necessidades do Municipios no que tange ao ingresso de recursos € ao

oferecimento de bens e servigos (Massardi et al., 2016).

3.4 A celebracao de convénios no Centro-Oeste

Exibidos os conceitos da fun¢do social da propriedade e os pontos de contato com a
arrecadacdo, fez-se um estreitamento com a possibilidade de gestdo municipal do ITR e os
fatores influenciadores da arrecadacdo. Sendo assim, demonstra-se a seguir o diagnostico dos

efeitos da celebragdo de convénios na regido Centro-Oeste brasileira.

3.4.1 Procedimento metodologicos

O ponto de partida da presente andlise de convénios e reflexos na arrecadagao anual do
Imposto Territorial Rural - ITR por Municipio ¢ um painel grafico-quantitativo, disponibilizado
pela Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil — RFB por meio do site do Ministério da
Economia, com atualizagao realizada em 12/08/2022.

Conforme informagdes do governo federal, o painel foi construido para informar o
desempenho da arrecadacdo e apresentar os valores a serem destinados aos municipios da
arrecadacdo ocorrida de ITR, apresentando rankings por regides e separacdes de municipios
conveniados e ndo conveniados.

O denominado Painel Acompanhamento da Arrecada¢do do ITR —2016 a 2022 permite
fragmentagdes de exames dentro de um panorama nacional, regional ou local de arrecadagao
do ITR proveniente da apuragdo espontanea e dos langamentos de créditos tributarios a cargo
do fisco.

Partindo-se da visdo geral da arrecadagao nacional e da celebracdo de convénios por
regides brasileiras, buscar-se-4 inicialmente verificar se hé relagdes diretas entre a arrecadagao
e a assinatura de convénio na regido centro-oeste, e possiveis pontos chaves de efetivo ingresso

do tributo pelo Municipios brasileiros.
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Com as bases de andlises estabelecidas ¢ possivel inferir que o projeto de levantamento
apresentado objetiva apresentar inferéncias a tomadores de decisdo por meio de um corte

transversal de dados (Creswell, 2010).

3.4.2 Andlise quali-quantitativa de convénios

Antes de se iniciar a estratificacao e busca de resultados, salienta-se que os valores de
arrecadagdo de 2022 ndo serdo avaliados pois estdo apresentados no painel somente até o 1°
semestre do presente ano. Entretanto tal ano-calendério servird de referéncia para definir se o
Municipio possui ou ndo convénio vigente para gestdo e fiscalizagdo do ITR.

O primeiro ponto de atengdo ¢ o histérico nacional e regional de convénios vigentes
entre os anos-calendario de 2016 a 2022, num contexto de 5.570 Municipios distribuidos nas 5
regides brasileiras, apresentados na Figura 5, a seguir.

Figura 5
Historico de Municipios com convénio de ITR por regido brasileira
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Fonte: Receita Federal do Brasil (2022)

O histoérico de convénios de ITR ao longo dos anos indica que alguns fatores devem ser
melhor detalhados, tais como a drastica reducao ocorrida no ano de 2018, o baixo quantitativo
de conveniados na regido nordeste e os motivos de a regido centro-oeste apresentar percentuais
elevados de Municipios com convénios vigentes.

O Brasil possui 5.570 Municipios dos quais apenas 23,1% (1.286) estdo com convénio

de ITR vigente e com possibilidade de recebimento de 100% da arrecadacdo conforme previsao
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constitucional. O fato de mais de 75% dos Municipios brasileiros ndo gerirem a fiscalizagdo do
imposto territorial rural apresenta um alarde aos gestores publicos locais tendo vem vista a
perda evidente de arrecadagdo propria.

Verificou-se que o painel de monitoramento traz informacgdes a partir de 2016 em
virtude da edicdo pela Receita Federal do Brasil da Instru¢do Normativa RFB n° 1.640/2016
que dispds sobre os requisitos para celebragdo de convénios de ITR, condi¢des para execugdo,
regras de dentincia e estabeleceu prazos para que os Municipios se adequassem as novas
condicoes.

Nos anos subsequentes foram editadas resolugdes convocando Municipios para novas
adesdes e indicando alertas das possibilidades de dentincia caso ndo houvesse a adequagao aos
padrdes minimos de estrutura tecnoldgica, formacao de profissionais, cumprimento de metas
de fiscalizagao e informacao de valores da terra nua.

O resultado da normatizagdo e do maior rigor de monitoramento pelo fisco federal face
aos ditames da Constitui¢do Federal e da ndo adequagdo da grande maioria dos Municipio
culminou na dentncia de mais da metade dos convénios vigentes, restando em 2018 cerca 18%
de entes locais conveniados (994) face aos 37,7% (2.102) existentes em 2016.

O historico brasileiro de redugdo de convénios apresentou grande influéncia de
dentncias em todas as regides, em especial na regido sudeste onde houve a rescisdo de mais de
500 convénios, o que indica necessidade de melhor estratificagdo por estados para que seja
possivel avaliar acdes regionais ou locais tendo em vista a existéncia de 1.668 Municipios em

quatros Estados da Federacao.

Figura 6
Historico de Municipios com convénio de ITR — Regido Sudeste
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Fonte: Receita Federal do Brasil (2022)

A Figura 6 aponta que a dentincia de mais de 500 convénios em 2018 teve forte relagao
com rescisdes ocorridas nos Estados de Sao Paulo e Minas Gerais que sdo as unidades da regido

com maior nimero de Municipios, 645 e 853 respectivamente. Em 2016 o Estado de Sao Paulo
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possui 452 convénios e passou a ter apenas 168 em 2018, da mesma forma em Minas Gerais a
reducdo foi de 291 para 81 acordos.

E possivel observar que apds as dentincias mais efetivas em 2018, os Estados de Minas
Gerais, Rio de Janeiro e Espirito Santo apresentaram uma certa estabilidade no total anual de
convénios € em patamares muito aquém do potencial de acordos regionais. Minas Gerais ¢ a
unidade com maior quantidade de Municipios (853), mas apresenta em 2022 apenas 13,6%
(116) de convénios vigentes, o que pode indicar a necessidade de um trabalho de gestdo em
todo o Estado.

Na mesma linha, os Estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo, onde hd somados 170
Municipios, possuem atualmente cerca de 5% de seus entes locais efetivamente fiscalizando e
gerindo o ITR, com destaque para os Municipios de Aracruz, Cachoeira do Itapemirim, Baixo
Guandu e Santa Maria de Jetiba, no Espirito do Santo, e Itaborai, Nova Friburgo, Resende,
Valenca e Volta Redonda, no Estado do Rio de Janeiro.

Outro ponto que cabe observacao ¢ que os Municipios do Rio de Janeiro —RJ, Conceigao
da Barra — ES, Ouro Preto — MG e Tupaciguara - MG, apesar de apresentarem arrecadagao
anual de ITR superior a R$ 1.000.000,00 (um milhdo de reais), ndo apresentaram convénio
vigente nos ultimos quatro anos (2018 a 2022).

O Estado de Sao Paulo apresenta um historico diferente na regido pois, apesar do
acentuado quantitativo de denuncias em 2018, se verifica, a partir de 2019, um gradativo
aumento de acordos de cooperacdo, elevando os percentuais, de 2018 (26%) a 2022 (45%).
Cabe ressaltar que o Municipio de Sao Paulo ndo apresentou ter convénio vigente do ITR em
nenhum dos anos-calendario tratados no painel.

A regido nordeste brasileira ¢ composta por 1.794 Municipios distribuidos em sete
Estados da federagdo. O painel de acompanhamento indica que em 2016 a regido contava com
11% de entes conveniados (205), teve redugdao em 2018 para 2%, mesmo valor encontrado em
2022. Atualmente existem apenas 29 Municipios com convénio vigente de ITR na regido, o que
tende apontar uma disparidade com as regides mais ricas economicamente do pais, tais como
sul e sudeste.

A extensio territorial da regidio nordeste é de 1.544.291 km?, valor este superior a soma
das regides sul (576.774 km?) e sudeste 924.620 km?. De forma semelhante ao avaliado na
regido sudeste, faz-se necessario um avango na estratificagdo por Estados de forma a entender

a dinamica regional e os locais de pouca adesao a cooperacao do ITR.
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Figura 7
Historico de Municipios com convénio de ITR — Regido Nordeste
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Fonte: Receita Federal do Brasil (2022)

A Figura 7 evidencia que em todos os Estados da Regido Nordeste prevaleceu, ao longo
dos anos, um baixo percentual de Municipios que buscaram a adesdo aos convénios de ITR.
Em 2022 oscila-se entre 0% (nenhum acordo vigente) a no méaximo 4% de entes locais
fiscalizando o tributo em cada Estado.

A Bahia possui o maior quantitativo de Municipios da regido (417) e a maior extensao
territorial, cerca de 564.760 km? (equivalente a Franca), ja teve 82 entes locais conveniados,
mas com as denuncias apresenta atualmente somente 15 convénios, que ndo incluem a capital
Salvador e Municipios extensos com Correntina e Jaborandi.

O restante dos Estados apresenta entre nenhum, como no Ceara e no Rio Grande do
Norte, até no maximo quatro convénios vigentes. Dessa forma, a regido nordeste possui mais
de 1.700 Municipios sem acordos para gestdo e fiscalizacdo do ITR, o que faz com que tais
entes renunciem a receitas publicas que poderiam beneficiar a populagao.

Nao se verificou na regido nordeste um movimento de assinatura de novos convénios
ap6s as denuncias, com excegdo para os Municipios de Coruripe — AL, Grajad — MA, Aguas

Belas — PE e Itabaiana — PE que fizeram a op¢ao em 2021.

3.4.3 Os resultados do Centro-Oeste

O painel de acompanhamento de convénios de ITR indicou um historico diferenciado

para a Regido Centro-Oeste (Figura 8) que instiga a uma estratificagao mais detalhada de forma
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a atender os motivos e eventuais impactos. Trata-se da segunda maior extensao territorial no
pais, tendo cerca de 1.612.000 km? formada pelos Estados de Goias, Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul e pelo Distrito Federal, que incluem 467 Municipios.

Figura 8
Historico de Municipios com convénio de ITR — Regido Centro-Oeste
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Fonte: Receita Federal do Brasil (2022)

A Figura 8 demonstra que, em 2016, mais de 85% (406) dos Municipios da Regido
Centro-Oeste possuiam convénio de ITR vigente. Apesar da queda por conta das denuncias,
verifica-se que, em especial nos Estados de Goias e Mato Grosso, houve novas adesdes
posteriores e, em 2022, esse percentual ainda permanece elevado, com 73,4% (343) de entes
locais com acordos em vigor na regido central do pais.

O Distrito Federal, por forga constitucional, alberga apenas um ente local que ¢ a cidade
de Brasilia. Dessa forma, a 4rea de 5.600 km? possui a possibilidade de um tnico acordo de
cooperacao do ITR que foi denunciado em dezembro de 2020. A constatagdo ¢ intrigante uma
vez que, sendo responsavel pela arrecadacdo de todos os impostos municipais e estaduais, o
Distrito Federal possui uma das administracdes tributarias mais organizadas do pais.

O Estado de Goids possui 246 Municipios e historico de adesdao de convénios de ITR
proximo de 55%. Sendo assim, optou-se por diagnosticar o comportamento dos dez maiores
entes locais em extensdo territorial para se verificar dicotomias ou semelhangas capazes de
contribuir com a tomada de decisdo publica.

A seguir, na Tabela 8, tem-se o comparativo de ITR dos maiores municipios de Goias.
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Tabela 8
Comparativo de ITR dos maiores Municipios do Estado de Goiés

2021 |
Municipio Extensio (km2) VIN  Arrecadacio ITR A/E (RS/km2) A/VIN Convénio ITR
Niquelandia 9.843.25 9.206,73 2.050.816,72 208,35 22275 Desde 2009
Mineiros 9.038,78 14.84550  7.513.642.97 831,27 506,12 Desde 2009
Caiaponia 8.635.13 7.482.39 3.654.904.49 423.26 488.47 Desde 2009
Rio Verde 8.386.83 31.102,30 17.736.045,05 2.114,75 570,25 Desde 2009
Nova Crixas 7.302,22 7.845,50 2.744.930,51 375.90 349,87 Desde 2022
Jatai 7.174.22 20.200.00 11.303.910.16 1.575.63 559.60 Desde 2009
Cavalcante 6.953.67 5.165,28 122.323,64 17.59 23,68 Nio
Cristalina 6.163.81 20.723,49 10.835.543.64 1.757.93 522.86 Desde 2009
Sao Miguel do Araguaia 6.148.80 9.084.66 5.768.887,77 938.21 635.01 Desde 2011
Formosa 5.813.64 18.191,72  1.795.351.25 308.82 98.69 Desde 2010

* Elaborado a partir do Painel de Acompanhamento da Arrecadacéo do ITR
* VTN - item: Lavoura aptid3o boa

O Municipio de Rio Verde possui uma area de 8.386,83 km?, sendo 0 4° maior no Estado
de Goids, e apresentou em 2021 a maior arrecadagao relacionada ao imposto territorial rural,
chegando a R$ 17,7 milhdes. O Municipio de Niquelandia ¢ o mais extenso de Goias com
9.843,25 km?, também possui convénio de ITR vigente desde 2009, entretanto a arrecadacdo
do imposto, no mesmo ano-calendario, foi de R$ 2,1 milhdes.

A partir dos dados de extensdo territorial (E), do Valor da Terra Nua (VTN) e da
arrecadagdo do ITR (A) procurou-se estabelecer duas variaveis, de forma a se verificar
eventuais impactos na arrecadacdo decorrentes de um ponto estatico e de um ponto passivel de
decisdo politica local.

A extensao territorial ¢ um valor fixo e tem relacao direta com a arrecadacao do ITR
haja vista que a formula de calculo do imposto decorre da multiplicagdo da area do imovel por
uma aliquota que depende do grau de utilizacdo da propriedade. Denota-se do Quadro 16 que
os Municipios com arrecadacdo mais elevada possuem a varidvel A (arrecadagdo) / E (extensdo)
mais altos.

Entretanto, ¢ possivel notar que a extensdo territorial ndo ¢ suficiente para estabelecer
um padrdo de comportamento arrecadatério pois Municipios, com 4reas proximas, como
Cristalina e Sdo Miguel do Araguaia apresentaram indices completamente distintos da variavel
A / E. H4 uma disparidade de arrecadagdo possivelmente decorrente da avaliacao do valor da
terra.

O Valor da Terra Nua ¢ um elemento dindmico que depende de decisdo politica pois
cabe as administragdes municipais anualmente avaliarem o valor das terras por aptidao agricola.

Nos termos da Instrugdo Normativa RFB 1.877/2019, as informagdes do VTN devem ser
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remetidas ao fisco federal para ampla divulgacdo e facilitagdo dos enquadramentos efetuados
pelos proprietarios na entrega da Declaracdes do Imposto sobre Propriedade Rural — DITR.

Verificou-se que os Municipios de Rio Verde, Jatai e Cristalina, que possuem as maiores
arrecadagoes apresentadas no Quadro 16, sdo os que possuem também os valores mais elevados
de VTN. Porém ¢ possivel observar que, apesar da grande influéncia do prego da terra sobre a
arrecadacdo do ITR, os Municipios de Formosa e Sdo Miguel do Araguaia evidenciam que ha
um limite dessa correlagdo decorrente da extensao territorial e provavelmente da quantidade de
propriedades sujeitas a efetiva tributacao.

O Estado do Mato Grosso possui 141 Municipios dos quais 126 (89,4%) possuem
convénio de ITR vigente. Salienta-se que o Estado demonstra, pelo historico de
acompanhamento, que ha um nivel alto de conscientizacao das administragdes tributarias locais
quanto a possibilidade e efetivo recebimento de 100% da arrecadacdo do imposto rural.
Todavia, importante destacar que entre os 15 Municipios sem acordo em vigor estdo a capital,
Cuiaba, e largas extensdes territoriais como Bardo de Melgago, Rondonopolis Chapada do
Guimaraes e Luciara.

De forma a se diagnosticar se a assinatura e manutencao do acordo ¢ suficiente para a
manuten¢do da arrecadagdo, bem como se ha outros fatores de interferéncia, optou-se também
por estratificar o desempenho dos dez maiores entes locais em extensdo territorial. No mesmo
contexto, incluiu-se as variaveis derivadas da drea municipal e do valor do preco da terra.

A seguir, a Tabela 9 apresenta o comparativo de ITR dos maiores municipios de Mato

Grosso.
Tabela 9
Comparativo de ITR dos maiores Municipios de Mato Grosso

2021
Municipio Extensdo (km2) VIN  Arrecadacio ITR A/E (RS/km2) A/VIN Convénio ITR
Colniza 27.946.13 2.658.82 330.779.98 11,84 12441 Desde 2019
Juina 26.189.92 5.206,51 1.776.375.86 67.83 341,18 Desde 2011
Aripuana 25.107,97 2.969,23 973.824,54 38,79 32797 Desde 2014
Caceres 24.593.12 6.134.35 5.779.124.69 234,99 942.09 Desde 2009
Paranatinga 24.162.44 7.035,15 6.031.933.73 249.64 857.40 Desde 2009
Juara 22.622,35 6.351,56 4.784.587.84 211,50 753,29 Desde 2012
Comodoro 21.518.25 5.859.95 3.952.237.60 183.67 674.45 Desde 2009
Apiacas 20.493,07 6.237.70 1.045.366.01 51,01 167.59 Desde 2009
Queréncia 17.786,20 9.187.60 4.364.004,54 24536 474,99 Desde 2009
Poconé 17.025.,41 4.861.56 1.876.875.00 110,24 386.06 Desde 2013

* Elaborado a partir do Painel de Acompanhamento da Arrecadagdo do ITR
* VTN - item: Lavoura aptiddo boa
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Em Mato Grosso, a maior extensao territorial ¢ a do Municipio de Colniza que possui
uma area de 27.946,13 km?, equivalente ao Estado de Alagoas. Entretanto, o Quadro 17 indica
uma baixa arrecadagdo de ITR quando comparado aos dez maiores entes locais. Ha alguns
fatores estruturais que podem explicar essa dicotomia, tal como ser a regido parte de um projeto
de colonizagio da Amazonia, com reduzido valor da terra e nua e com grandes Areas de
Preservacdo Permanente que abrigam reservas extrativistas destinadas a ribeirinhos, estagdes
ecologicas dos Rios Roosevelt ¢ Madeirinha e Parques Estaduais de Tucuma e Igarapés do
Jurema.

Com convénios vigentes desde 2009 e arrecadagdes mais altas, o Municipio de
Paranatinga apresentou maior valor da varidvel A (arrecadagdo) / E (extensdao) e o Municipio
de Céceres a maior proporcao entre arrecadacdo / VIN (lavoura aptidao boa), o que indica
aparentemente reflexos de maior grau de utilizacdo da terra. Por outro lado, ambos nao estao
na lista dos dez maiores arrecadadores de ITR em 2021.

A seguir, a Tabela 10 apresenta as maiores arrecadacdes de ITR no estado de Mato
Grosso.

Tabela 10
Maiores arrecadacgdes de ITR — 2021 no Estado de Mato Grosso

2021
Municipio Extensio (km2) VIN  Arrecadacio ITR A/E (RS/km2) A/VIN Convénio ITR
Campo Novo do Parecis 9.434,57 6.703,37 8.044.949.73 852,71 1.200,14 Desde 2009
Primavera do Leste 5.482.07 12.600,17  7.940.450,63 1.448 44 630,19 Desde 2009
Nova Mutum 9.532.06 7.300,09 7.198.973.70 755,24 986.15 Desde 2009
Tangara da Serra 11.601,21 13.600,00 7.124.575,95 614,12 523,87 Desde 2013
Vila Bela da Santissima Trindade 13.420.43 11.382,65 6.887.421,70 513,20 605,08 Desde 2010
Itiquira 8.659.91 24.040,75  6.882.019,38 794,70 286,26 Desde 2009
Barra do Gargas 9.079,29 8.132,52 6.686.529,02 736,46 822,20 Desde 2009
Sorriso 9.347,56 5.001,68 6.578.903,35 703,81 1.315,34 Desde 2009
Campo Verde 5.394,76 16.511,08  6.251.348,29 1.158,78 378,62 Desde 2009
Diamantino 8.191,68 5.859.95 6.053.415,54 738,97 1.033,01 Desde 2009

* Elaborado a partir do Painel de Acompanhamento da Arrecadagéo do ITR
* VTN - item: Lavoura aptiddo boa

As maiores arrecadacdes de ITR no Estado de Mato Grosso estdo em Municipios cujo
extensdo territorial ¢ cerca da metade das dez maiores areas do Estado, o que aponta que
elementos como a aptidao da terra e o grau de utilizagdo tem forte influéncia sobre o efetivo
ingresso de tributos.

O Painel de acompanhamento da arrecadagdo indicou que o Municipio de Campo Novo
do Parecis teve a maior arrecadagdo de ITR anual entre 2016 a 2021 em Mato Grosso. O

Municipio ndo ¢ o mais extenso € nao possui 0 VIN mais elevado, denota-se entdo que a
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arrecadacdo pode estar refletindo uma distribuicdo de propriedades e uma utilizagdo agricola
intensa na localidade, com retorno também em tributos.

O Municipio de Itiquira tem o maior valor da terra com aptidao de lavoura boa o que
contribui para um gradativo aumento anual de receitas de ITR face a outros entes de maior
extensdo territorial. Mesma perspectiva pode ser notada com relagdo aos Municipios de
Primavera do Leste ¢ Campo Verde cujas dreas menores sdo ponderadas com VTNs mais
elevados, mantendo-se assim arrecadagao entre as maiores do Estado.

Nesse contexto, novamente ¢ possivel inferir que a arrecadagao de ITR parece depender
de um conjunto de fatores que inclui a extensdo territorial, a precificacdo da terra pelo ente
municipal, tipos de areas de preservacdo e de uso do solo, e possivelmente, quantidade de
propriedades e fiscalizagao tributaria.

Por ultimo, avalia-se o Estado do Mato Grosso Sul com 79 Municipios, sendo que
apenas em Paranhos ndo ha convénio de ITR vigente. A trajetoria também permite inicialmente
concluir que existe na regido a conscientizagdo de gestores locais quanto a importancia dos
convénios de ITR, mantidos em geral desde 2008. A seguir, na Tabela 11, t€m-se as maiores
arrecadagoes de ITR do Mato Grosso do Sul em 2021.

Tabela 11
Maiores arrecadacgdes de ITR — 2021 de Mato Grosso do Sul

2021
Municipio Extensio (km2) VIN  Arrecadagio ITR A/E (RS/km2) A/VIN Convénio ITR
Maracaju 5.398.39 30.000,00 18.718.250,21 3.467.38 623,94 Desde 2008
Corumba 64.438.36 16.808,62 15.982.781.80 248,03 950,87 Desde 2008
Campo Grande 8.082,98 27.500,00 13.521.765,02 1.672,87 491,70 Desde 2009
Ribas do Rio Pardo 17.315.28 829514 12.181.798.82 703,53 1.468,55 Desde 2008
Ponta Pora 5.359,35 2199944 11.011.928.69 2.054,71 500,55 Desde 2008
Rio Brilhante 4.770,69 22.17146 10.507.830,93 2.202,58 473,94 Desde 2008
Aquidauna 17.087.02 11.308,56 10.055.790.30 588.50 889,22 Desde 2008
Dourados 4.062,24 2047500 9.974.974,02 245554 487,18 Desde 2008
Porto Murtinho 17.505.20 11.777.11  9.037.063.82 516,25 767,34 Desde 2008
Nova Andradina 4.770,69 13.608,58  8.082.297.65 1.694.16 593,91 Desde 2008

* Elaborado a partir do Painel de Acompanhamento da Arrecadagéo do ITR
* VTN - item: Lavoura aptiddo boa

O alto indice de adesao e manutengao de convénios somado ao equilibrio das extensdes
territoriais entre os Municipios, as faixas com restricoes de fronteira e a intensividade de
atividades agricola e pecuaria, permite indicar Mato Grosso do Sul como uma das fontes mais

ricas de estudo do ITR.
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Ressalta-se que 5 Municipios sdo excegdes a proporcionalidade de areas verificada,
sendo que Corumba ocupa 18% do territério estatual e outros 18% estdo distribuidos entre Porto
Murtinho, Ribas do Rio Pardo, Aquidauana e Trés Lagoas. O restante dos 64% da area da regido
estao fracionados entre outros 74 Municipios, o que traz maior homogeneidade de analise sobre
um dos fatores que impactam o recebimento do ITR.

Com excegdo de Trés Lagoas, os outros quatro Municipios estdo entre as dez mais
elevadas arrecadacdes de ITR em 2021. Corumbéa possui a maior extensao territorial entre de
toda a Regido Centro-Oeste, com 64.438,4 km? (superior a todo o Estado do Rio de Janeiro),
numa regido que faz fronteira com a Bolivia e Paraguai, possuindo grande areas de protecao de
segurancga publica.

Ponto de atencdo para Trés Lagoas pode estar relacionado a precificacao da terra pois
na planilha de VIN-2021 o Municipio ndo forneceu informagdes dos valores de referéncia para
aptidoes de lavoura. O VTN para lavoura aptidao boa oscila, no Estado do Mato Grosso do Sul,
entre os entes locais de R$ 4.593,80 (Figueirdao) a R$ 38.424,88 (Vicentina), sendo, portanto,
um requisito que pode influenciar nas disparidades de arrecadagao.

Destaque para o Municipio de Maracaju que, com uma extensao territorial (5.398,39
km?), mediana dentro Estado, e um Valor da Terra Nua para lavoura aptiddo boa elevado a R$
30.000,00, apresentou em 2021 a maior arrecadagdo de ITR, chegando ao ingresso de R$ 18,7
milhdes.

Para se concluir a anélise sobre a Regido Centro-Oeste fez-se um comparativo final
entre dos Estados de Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, envolvendo trés Municipios
de cada um deles, sendo o de alta arrecadagdo mais elevada, o de maior area territorial ¢ o do
mais alto VTN para lavoura aptidao boa. Na Tabela 12, tem-se o comparativo de ITR em

municipios da regido Centro-Oeste.

Tabela 12
Comparativo de ITR em Municipios do Centro-Oeste

Extensao territorial Arrecadagio do ITR
Municipio / Estado Convénio ITR Extensio (km2) Ranking Estadual Ranking Nacional VIN 2021 Arrecadagio 2021 Ranking estadual
Rio Verde - GO Desde 2009 8.386.83 4° 165° 31.102,30 7.736.045,05 1°
Goiania - GO Desde 2019 728,84 133° 1.856° 6447480  2.104.017.62 32°
Niquelandia - GO Desde 2009 9.843.25 1° 133° 9.206,73 2.050.816,72 35°
Campo Novo do Parecis - MT Desde 2009 943457 30° 142° 6.703,37 8.044.949.73 I°
Itiquira - MT Desde 2010 8.659.91 352 154° 24.040.75  6.882.019.38 6°
Colniza - MT Desde 2009 27.946.13 1° 34° 2.658.82 330.779,98 114°
Maracaju - MS Desde 2008 5.398.39 16° 276° 30.000.00 18.718.250.21 1?
Corumba - MS Desde 2008 64.438.36 g 11° 1437577 15.982.781,80 2°

Vicentina - MS Desde 2009 31243 78° 3351° 3842488 313.715,65 752
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A Tabela 12 demonstra todos os elementos que envolvem a efetiva arrecadagdo do
Imposto Territorial Rural, a comegar por indicar que todos os Municipios possuem convénio
celebrado h4 mais de uma década.

As maiores arrecadacdes estaduais estao relacionadas a Rio Verde — GO, Campo Novo
do Parecis — MT e Maracaju — MS. Os trés entes possuem extensoes territoriais que ndo sao as
maiores do Estado (variagdo entre 5 a 9 mil km?), mas estdo entre as trezentas mais ampliadas
do pais. Além disso, percebe-se que o ingresso de ITR também deriva de VTN superior a R$
30.000,00 em Rio Verde e Maracaju.

O Valor Terra Nua demonstrou ter possibilidades de recuperacdo de receitas publicas
como observado em Goidnia-GO que, embora tenha restricdo de area rural, possui uma
precificacdo elevada. Tal majoracao fez com que a capital de Goias tivesse arrecadacao superior
ao Municipio de Niquelandia que ¢ o maior do Estado. Por outro lado, ¢ possivel inferir que
isoladamente o VTN ndo traz retornos diretos, pois em Vicentina - MS se tem o maior valor da
terra no Estado de Mato Grosso Sul e uma das menores receitas de ITR por forga também da
restrita area municipal.

A extensao também ndo pode ser elemento isolado pois Colzira — MT, mesmo sendo o
maior Municipio de Mato Grosso, tem uma das mais baixas arrecadagdes de ITR dada a opgao
por precificac¢do reduzida da terra. Corumba — MS evidenciou que o territorio pode conter areas
de preservagdo ou de mais grau de utilizagdo rural, fazendo com que dimensao e arrecadacao

sejam ponderadas com outros elementos.

4 Consideracoes Finais

Este estudo teve como finalidade avaliar o comportamento da arrecadagcdo do imposto
territorial rural na regido centro-oeste brasileira, trazendo a importancia da func¢do social da
propriedade, a forma de apuracdo do tributo e a eficacia de gestdes tributarias locais face a
acordos com previsao constitucional.

O histoérico conceitual e legislativo brasileiro avangou na cisdo entre posse e propriedade
e permitiu estabelecer direitos atrelados a obrigagdes de bem-estar coletivo. Nesse contexto, a
ordem econdmica social na Constituicdo Federal de 1988 traz a protecdo do direito individual

de propriedade e, a0 mesmo, tempo refor¢a o necessario cumprimento da fungao social.
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Essa limitacdo e controle do alcance de pressupostos exigiram dos governantes o
estabelecimento de critérios e graus de mensuragdo do uso do solo e do reflexo em ingresso de
recursos publicos atrelados a protecao da propriedade e da coletividade.

Verifica-se que uma das formas de atuagdo estatual ¢ por meio de parcerias entre entes
federativos, estabelecimentos de normas tributarias indutoras, com diferenciagdo de aliquotas,
protecdes de areas de fauna e flora, isengdes e imunidades.

Nesse contexto, destaca-se que o ITR se apresenta como um tributo com elevado carater
extrafiscal, requisito essencial para protecdo de interesses da coletividade, e com fungdes
arrecadatorias dependentes de fiscalizagdo, cobranga e aten¢do governamental quanto ao grau
de utilizagdo do solo.

Os conceitos para apuragao do imposto territorial rural indicam que ha uma composicao
entre a area tributavel, dependente da extensao territorial e exclusoes de areas especificas, da
valoragdo governamental de referéncia e da relagdo percentual de uso. Por se ter um requisito
fixo que ¢ o tamanho da propriedade, denota-se a enorme relevancia na precificagdo da terra
face a fatores estruturantes da economia e caracteristicas locais.

Sendo assim, procurou-se apresentar o contexto historico da gestdo municipal do ITR e
as possibilidades de tributacdo de propriedade em oposi¢do ao consumo ou a renda. A
estruturacdo cadastral e as faculdades de autodeclaracdo do valor da terra pelos contribuintes
foram pontos frageis apontados pela doutrina que implicam baixa efetividade da arrecadagado
de tal imposto.

Ao se deparar com a reorganizacao do fisco federal, no que tange a efetividade dos
convénios de ITR junto aos Municipios, e divulgacdo de informagdes arrecadatérias e de
valores da terra nua, se verificou espaco para andlise segredada de regides brasileiras de forma
a fomentar o debate publico sobre tal tributo.

A diversidade brasileira ficou evidente no tocante aos percentuais regionais de adesao
ao convénio de ITR o que fez um olha mais profundo sobre Estados com maior ou menor nivel
arrecadatorio e algumas varidveis de implicacdo. O primeiro grande alarde foi a descoberta que
mais de 75% dos Municipios recebem apenas metade do valor deste imposto por ndo possuirem
convénio de fiscalizacao vigente.

Observou-se um destaque positivo para a regido centro-oeste brasileira com relacdo a
arrecadacao do ITR e historico de acordos em vigor. Mas antes de se avaliar tais fatores de
sucesso, fez-se um panorama inicial da regido nordeste, a mais carente no assunto, € na regiao

sudeste que teve forte volume de dentincias em anos recentes.
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Os resultados do Centro-Oeste foram construidos com avaliacdo de datas de vigéncia
de convénios, quantidade de Municipios com acordo vigente, comparacdes de extensdes
territoriais, valores da terra, efetiva arrecadacdo e analise de variaveis estaticas ¢ dinamicas
capazes de influir no proprio imposto territorial rural.

A andlise das situacdes de cada Estado, com estratificacdes por alguns tipos de
Municipios, permitiu inferir que o eficaz recebimento do ITR depende de um conjunto de
requisitos que envolvem a distribui¢do e utiliza¢ao de propriedades rurais, preservacao do solo,

precificagdo adequada, decisdes politicas locais e efetiva fiscalizagao.
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4 PRODUTO TECNOLOGICO

O presente trabalho foi desenvolvido no contexto de reorganizacdo interna da Receita
Federal do Brasil no que tange a gestdo e revisao dos convénios referentes ao Imposto
Territorial Rural — ITR e da efetiva transmissao da fiscalizagao do tributo.

O objetivo do produto tecnologico € apresentar um projeto de capacitacdo aos gestores
municipais com relagdo a possibilidade de ampliag@o de arrecadagdo do ITR via celebracdo de
convénio e estruturacao do fisco local.

A implantacdo da iniciativa depende de parceria com os Tribunais de Contas Estaduais
no que tange ao monitoramento das receitas publicas locais e da aproximac¢do com a gestdo
municipal em processo de formagao continua de gestores.

Dentro da Receita Federal do Brasil pretende-se trazer os primeiros topicos da
capacitacdo junto aos seminarios anuais de treinamento dos servidores municipais que possuem
a fun¢do de fiscalizagdo tributaria.

Espera-se a ampliacdo da celebracdo de convénios, a disseminagdo de informagdes a
respeito do imposto territorial rural e o despertar concomitante de instituicdes ambientais no
monitoramento do cumprimento da fungao social da propriedade rural.

A metodologia de capacitagdo consiste em inclusdo de treinamentos pontuais sobre o
tributo e de gestdo arrecadatoria, com uso de bases de dados, acompanhamento do
comportamento arrecadatorio e testes de hipoteses.

Vislumbra-se a necessidade de engajamento de gestores taticos e estratégicos dentro da
Receita Federal do Brasil, dos Tribunais de Contas e das Prefeituras Municipais no alinhamento
de esforgos para implementagdo da iniciativa.

Nesse contexto o trabalho pretende, além da contribuicdo académica relacionada a
discussao da tematica de imposto territorial passivel de cooperagdo entre federativos, permitir
impactos nas comunidades locais na fiscalizacao das propriedades com viés de arrecadagao e

de uso efetivo e ambientalmente sustentavel.
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PROPOSTA DE MINICURSO PARA GESTORES MUNICIPAIS

01 — Identificacdo do Minicurso: A celebracao de convénio do ITR

02 — Modalidade de oferta: remota com carga horaria de 24 horas
03 — Duracao: 3 dias
04 — Numero de vagas por turma: 500

05 — Frequéncia da oferta: anual, antes do periodo de entrega da Declaracdes do Imposto

sobre a Propriedade Territorial Rural
06 — Periodicidade das aulas: ao longo de 3 semanas
07 — Turno das aulas: manha e tarde

08 — Ementa: A celebracdo de convénios com a Receita Federal. A regulamentacdo do ITR
(Decreto 4.382/02). O Tribunal de Contas no acompanhamento das receitas municipais. A
precificacdo da propriedade rural. A funcao social da propriedade rural. O monitoramento

georreferenciado. Estruturacdo da administracao tributaria. SINTER.

09 - Justificativa: a adesdo ao convénio do Imposto Territorial Rural junta a Receita Federal
permite o recebimento a integralidade da arrecadacdo. A possibilidade de gestdo cadastral e
fiscalizacao exige a estruturacao da administracao tributaria local € o cumprimento de metas de
fiscalizacdo. O acréscimo no ingresso de recursos publicos amplia as possibilidades de
investimento na economia local e de se efetivar melhores condigdes socioeconOmicas a

populagao
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho procurou salientar elementos de gestao publica compartilhada, com
énfase na arrecadacao de imposto incidente sobre propriedades rurais. Partiu-se do historico
regulatério do tributo para formatagdo do entendimento sobre as competéncias das
administracdes tributarias dentro do federalismo brasileiro.

A necessidade de cooperacao entre os fiscos locais e o federal evidencia a formacgao do
proprio pais e tende a salientar as caréncias decorrentes das desigualdades regionais. Nesse
contexto, o estudo teve como finalidade comparar os fatores de influéncia sobre a arrecadagao
do imposto territorial rural face a possibilidade constitucional de delegacdo da gestao aos entes
municipais.

A pesquisa descritiva foi apoiada no levantamento tedrico e na avalicdo de
comportamentos das receitas publicas por meio de um corte transversal de variaveis, como a
extensao territorial, o produto interno bruto e a celebragdo de convénios.

Os estudos quantitativos iniciais foram realizados por meio de comparativos entre
arrecadagoes médias e teste de hipdteses em regides semelhantes. Os resultados apresentaram
uma assimetria de tendéncias que pode estar associada a elementos subjetivos de gestao publica
e ndo sdo captados pela avaliacdo focal de dados objetivos como area, arrecadacdo e produto
interno.

Como limitagdes deste trabalho, merece destaque a subjetividade de tomada de decisdes
locais entre aderir ou ndo ao convénio com a Unido, estruturar a propria administracao
tributaria, precificar a terra face a pressdes politicas e fatores extrafiscais decorrentes da
tributagdo, tais como a prote¢ao ambiental e o uso efetivo da propriedade.

Nesse contexto, procurou-se avangar para outros elementos relevantes de comparagao
objetiva que permitem avaliar a fungdo social da propriedade, refletida na propria base de
incidéncia e na gestdo do tributo, e a efetivagdo da celebragdo de convénios de cooperagao por
regides especificas.

Foi possivel demonstrar que a efetividade da arrecadagdo do ITR est4 atrelada a uma
combinagdo de fatores que se inicia com a estruturacdo da administragdo tributaria, envolve o
estabelecimento da precificacdo da terra, conforme aptiddoes de produgdo, a decisio de
assinatura de convénio de cooperagao e a extensao territorial do Municipio.

Dado o contexto de reestruturacao do fisco federal, para melhor acompanhamento da
gestdo tributaria compartilhada, apresenta-se como produto tecnoldgico deste estudo a

implantacdo de capacitagdes direcionadas aos servidores e tomadores de decisdao publica
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municipais, incluindo a parceria com entidades responsaveis pelo monitoramento do ingresso
de receitas publicas, tais como Tribunais de Contas.

Uma alternativa a ser melhor estudada seria uma reforma tributéria, por meio de emenda
constitucional, que permitisse a celebragao de convénios da Unido junto aos Estados para
fiscalizacdo do ITR. Essa opgdo teria como pontos positivos a menor quantidade de entes
federativos necessarios ao efetivo alinhamento da gestdo deste tributo e o afastamento de
eventuais pressoes politicas locais no estabelecimento da precificagao da terra.

Por outro lado, a gestao estadual de tributo federal, com impactos diretos nas localidades
brasileiras, exigiria rediscussdes do valor de repasse de arrecadacdo aos Municipios, com
estabelecimento de critérios objetivos de mensuracdo da eficdcia redistributiva e ambiental
inerentes ao imposto territorial rural.

Cabe destacar que, dadas as diferencas regionais, o pais possui, de forma global, baixa
adesdo local aos convénios de arrecadacdo e fiscalizagdo do imposto territorial rural. Dessa
forma, este estudo faz um alarde aos gestores publicos municipais referente a perda de
arrecadagdo propria e, ao mesmo tempo, a perda de oportunidade de gestdo ambiental

sustentavel via tributagao da terra.
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