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RESUMO: O presente artigo analisa as implica¢c6es juridico-tributéarias do Projeto de Lei n°
1.648, de 2024, que propde alteracGes significativas na estrutura do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR), especialmente quanto a redefinicdo de sua base de calculo
para a “drea aproveitavel” e a exclusdo das areas de preservacao permanente e de reserva legal.
A pesquisa, de natureza qualitativa, fundamenta-se em fontes bibliogréaficas e documentais,
abrangendo a Constituicdo Federal, o Cdédigo Tributario Nacional, a Lei n® 9.393/1996, além
de pareceres legislativos e jurisprudéncia dos tribunais superiores. O estudo demonstra que 0
PL n° 1.648/2024 busca harmonizar a tributacdo da propriedade rural com os principios
constitucionais da capacidade contributiva, da fungdo social e da protecdo ambiental,
reforcando o carater extrafiscal do ITR como instrumento de politica agraria e ambiental.
Constatou-se, contudo, que a proposta tambeém introduz novos desafios de ordem técnica e
administrativa para 0s entes municipais, cuja efetiva implementacdo dependera de
regulamentacéo infralegal clara e de capacitacdo técnica adequada.

PALAVRAS-CHAVE: Imposto Territorial Rural. Projeto de Lei n° 1.648/2024. Fungéo
extrafiscal. Justica fiscal. Capacidade contributiva.

ABSTRACT: This article examines the legal and tax implications of Bill No. 1.648 of 2024,
which proposes significant changes to the structure of the Rural Land Tax (ITR), particularly
regarding the redefinition of its tax base to the “usable area” and the exclusion of permanent
preservation and legal reserve areas. The research, based on a qualitative and descriptive
approach, draws on bibliographical and documentary sources, including the Federal
Constitution, the National Tax Code, Law No. 9.393/1996, legislative reports, and case law
from higher courts. The study demonstrates that Bill No. 1.648/2024 aims to align rural property
taxation with the constitutional principles of contributive capacity, social function, and
environmental protection, reinforcing the extrafiscal role of the ITR as an instrument of agrarian
and environmental policy. However, it also highlights technical and administrative challenges
for municipal governments, whose effective implementation will depend on clear regulatory
standards and proper technical training.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objeto a analise das alteragdes na tributacdo da
propriedade rural no Brasil, com énfase no Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR).
A pesquisa delimita-se ao estudo das implicagdes juridico-tributarias do Projeto de Lei n° 1.648,
de 2024, de autoria do Senador Jayme Campos (UNIAO/MT). O foco recai sobre as
modificacbes propostas a Lei n® 9.393/1996, que disciplina o ITR, bem como a outras
legislagdes correlatas, avaliando seus impactos na estrutura do tributo, notadamente quanto a
base de calculo, as aliquotas, as hipoteses de isencdo e a competéncia fiscalizatoria.

As alteragdes previstas no PL n° 1.648/2024 tém potencial para afetar diretamente os
contribuintes do ITR, com possiveis reflexos na produtividade agricola e na preservacao
ambiental. A fragilidade da fiscalizagio municipal do imposto tem gerado custos
desproporcionais para médios e pequenos produtores rurais, 0 que torna o debate sobre
eficiéncia e justica fiscal de elevado interesse social.

O projeto também enfrenta questdes de alta controvérsia na jurisprudéncia, como a
definicdo da base de calculo do ITR e a exclusdo das areas de reserva legal. A relevancia juridica
da pesquisa decorre da necessidade de examinar a compatibilidade das propostas com 0s
principios constitucionais tributarios, especialmente os da legalidade, da capacidade
contributiva e da funcdo extrafiscal. Sob 0 ponto de vista académico, a analise contribui para o
debate legislativo e doutrinario acerca da funcéo social e ambiental do tributo, tema ainda em
desenvolvimento na literatura nacional.

Nesse contexto, a pesquisa busca responder a seguinte questao: quais sao as implicacdes
das alteracdes propostas pelo Projeto de Lei n® 1.648/2024 na estrutura juridico-tributaria do
ITR e de que forma elas impactam a seguranca juridica, a justica fiscal e a funcdo extrafiscal
do tributo no ordenamento brasileiro?

O objetivo geral consiste em analisar as implicacdes do PL n° 1.648/2024 na estrutura
juridico-tributaria do ITR, com énfase nas alteracdes propostas no ambito do Direito Tributario.
Como obijetivos especificos, destacam-se: (I) examinar as mudancas relativas as aliquotas, as
isencOes e as formas de arrecadacdo, bem como seus efeitos sobre a tributacdo das propriedades

rurais; e (Il) avaliar os impactos das alteragdes propostas pelo PL n° 1.648/2024 sobre a



eficiéncia da cobranca do ITR e sobre a justica fiscal, considerando os processos de adaptagédo
dos contribuintes e das administracGes tributarias as novas disposicoes.

A metodologia adotada serd qualitativa, com abordagem exploratéria e descritiva,
fundamentada em fontes bibliogréficas e documentais. A analise bibliogréfica incluira obras de
referéncia no Direito Tributario, como Paulo de Barros Carvalho e Humberto Avila, enquanto
a pesquisa documental terd como base o texto do Projeto de Lei n°® 1.648/2024, a Constituicdo
Federal, o Codigo Tributario Nacional, a Lei n® 9.393/1996, pareceres e a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal (STF) e do Superior Tribunal de Justica (STJ).

O trabalho organiza-se em trés capitulos. No primeiro, apresentam-se 0S conceitos
fundamentais de tributo, imposto e, especificamente, do ITR, contextualizando suas funcées
fiscal e extrafiscal. O segundo capitulo discute o papel da lei complementar em matéria
tributaria, destacando sua importancia para a definicdo de elementos estruturais dos impostos.
No terceiro capitulo, realiza-se a analise detalnada do Projeto de Lei n° 1.648/2024,
confrontando as alteracfes propostas com a doutrina, a legislacéo e a jurisprudéncia atuais. Por

fim, s@o apresentadas as conclusdes acerca dos impactos do projeto na ordem juridico-tributéaria.

2. ALTERACOES 'PROPOSTAS NO PL N° 1.648/2024 E SEUS REFLEXOS NA
ESTRUTURA JURIDICO-TRIBUTARIA DO ITR

2.1 Panorama normativo do ITR na Constituicdo Federal e na legislacédo
infraconstitucional

O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) representa uma figura tributaria
de singular importancia no ordenamento juridico brasileiro, ndo apenas por sua funcédo
arrecadatdria, mas, sobretudo, por seu marcado carater extrafiscal, concebido como instrumento
de politica agraria e ambiental. O presente artigo visa a delinear o panorama normativo que rege
0 ITR, desde sua previsdo na Constituicdo Federal até a legislacdo infraconstitucional que o
disciplina, contextualizando o cenario no qual se insere a proposta de alteracdo legislativa
veiculada pelo Projeto de Lei (PL) n° 1.648/2024.

A competéncia para a instituicdo do ITR é outorgada a Unido pelo art. 153, inciso VI,
da Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988, cujo 84° detalha trés elementos
centrais: (1) a progressividade de suas aliquotas, voltada a desestimular a manutencdo de
propriedades improdutivas (inciso 1); (1) a vinculagéo da tributacdo ao Grau de Utilizagéo da
terra, relacionando a area explorada a area aproveitavel (inciso I1); e (l11) a possibilidade de

delegacdo da fiscalizagdo e da cobrangca aos Municipios conveniados, assegurando-lhes a



totalidade do produto arrecadado (inciso I11). Esse desenho constitucional reforca o papel
extrafiscal do ITR como instrumento de concretizagdo da funcdo social da propriedade (art. 5°,
XXIII, e art. 186 da CF), ao mesmo tempo em que fortalece a cooperacéo federativa.

Inserido no rol de impostos federais, O ITR tem como fato gerador, nos termos do art.
29 do Codigo Tributario Nacional (CTN), "a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de imovel
por natureza, como definido na lei civil, localizado fora da zona urbana do Municipio”. Essa
delimitacdo geogréfica é crucial, pois estabelece a fronteira entre a incidéncia do ITR e a do
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), de competéncia municipal.

A principal vocacdo do ITR, no entanto, transcende a mera arrecadagdo. O 84° do
mesmo art. 153 da Carta Magna revela sua funcdo eminentemente extrafiscal, estabelecendo
que o imposto serd progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a
manutencdo de propriedades improdutivas. Sacha Calmon Navarro Coélho (2016) destaca que,
através dessa progressividade, o constituinte visou combater o latifundio improdutivo e o
ausentismo rural, utilizando o tributo como ferramenta para a promoc¢éo da funcéo social da
propriedade. Essa funcdo social, conforme delineada no art. 186 da Constituicdo, € cumprida
quando a propriedade rural atende, simultaneamente, a requisitos de aproveitamento racional e
adequado, utilizacdo apropriada dos recursos naturais, observancia das normas trabalhistas e
exploracdo que favoreca o bem-estar de proprietarios e trabalhadores.

Ainda no plano constitucional, o 84°, inciso 111, do art. 153, prevé uma peculiaridade na
estrutura federativa fiscal: a possibilidade de a fiscalizacdo e a cobranga do ITR serem
delegadas aos Municipios. Essa delegacéo, regulamentada pela Lei n°® 11.250/2005, permite que
0s Municipios optem por exercer tais atribuicdes, fazendo jus a totalidade do produto da
arrecadacdo. Tal medida representa um importante instrumento de fortalecimento da autonomia
municipal e de otimizacdo da maquina fiscalizatoria, aproximando a administracao tributaria
da realidade local. A condicdo para essa delegacéo, contudo, é que ela ndo implique reducao do
imposto ou qualquer outra forma de renuncia fiscal.

Descendo ao plano infraconstitucional, o ITR encontra sua base normativa geral nos
artigos 29 a 34 do Cddigo Tributario Nacional (Lei n°® 5.172/1966). O CTN define o fato
gerador, a base de calculo (valor fundiario da terra nua) e o contribuinte do imposto, que pode
ser o proprietéario, o titular do dominio Gtil ou o possuidor a qualquer titulo do imovel rural.

Atualmente, a disciplina especifica do ITR é dada pela Lei n® 9.393, de 19 de dezembro
de 1996. Este diploma legal detalha as regras de apuracdo, declaragdo e pagamento do imposto,

além de dispor sobre as hipoteses de imunidade e isencdo. O art. 1° da referida lei reitera o fato



gerador como a propriedade, o dominio util ou a posse de imovel rural em 1° de janeiro de cada
ano. A Lein° 9.393/96 também estabelece a sistematica de autoavaliacdo, na qual o contribuinte
declara anualmente, por meio do Documento de Informagdo e Apuracdo do ITR (DIAT), o
Valor da Terra Nua (VTN) do imdvel, que servira de base para o célculo do imposto devido.

A dupla funcéo do ITR, fiscal e extrafiscal, €, portanto, o eixo central de sua estrutura
normativa. A funcéo fiscal manifesta-se na arrecadagé@o de recursos para o custeio do Estado,
sendo um tributo de competéncia da Unido, mas cuja receita pode ser integralmente destinada
aos Municipios conveniados. J& a funcdo extrafiscal, a mais proeminente, utiliza a sistematica
de aliquotas progressivas para induzir comportamentos que promovam o uso racional da terra
e 0 combate a especulacdo fundiaria, alinhando a tributacdo da propriedade rural aos objetivos
da politica agréaria e da fungéo social da propriedade.

Complementarmente, a Lei n° 11.250, de 2005, regulamenta a delegacdo de
competéncias aos Municipios, enquanto a Lei n® 6.938, de 1981, que institui a Politica Nacional
do Meio Ambiente, estabelece os parametros para as areas de preservacdo permanente e de
reserva legal, cuja relacdo com o ITR é central para compreender a tributacdo da propriedade
rural.

Dentro desse arcaboucgo constitucional e legal, que articula normas tributarias e
ambientais, o Projeto de Lei n° 1.648/2024 propbe alteracbes as Leis n° 9.393/1996, n°
11.250/2005 e n° 6.938/1981, em busca de novos critérios de apuracdo e cobranga do imposto.
A proposta legislativa, ao pretender aprimorar os critérios de cobranca do ITR, dialoga
diretamente com a estrutura vigente, sugerindo ajustes que impactardo desde a definicdo do
contribuinte e do fato gerador até as metodologias de avaliacdo da terra nua e de apuracdo do
imposto, sinalizando uma nova etapa na evolucdo deste tributo de fundamental importancia
para 0 desenvolvimento agrario e social do pais. A partir dessa moldura geral, destacam-se as
alteracdes centrais introduzidas pelo PL n° 1.648/2024, especialmente quanto as aliquotas,

hipdteses de isencdo, formas de arrecadacao e padronizacdo da DITR.

2.2 ModificacBes propostas pelo PL n° 1.648/2024: aliquotas, isencdes e formas de
arrecadacao

O debate em torno da modernizacdo da legislacdo tributaria agraria ganhou um novo
capitulo com a apresentagdo do Projeto de Lei (PL) n° 1.648, de 2024, de autoria do Senador
Jayme Campos. O projeto tramita no Senado Federal, ja aprovado pela Comissao de Agricultura

e Reforma Agraria (CRA) em 2 de abril de 2025, e atualmente em analise na Comissao de



Assuntos Econdmicos (CAE). De acordo com a justificagdo oficial, a proposta busca corrigir
distor¢des no modelo vigente — que acaba penalizando imdveis com grandes areas de
preservacdo — e premiar os contribuintes que cumprem a fungdo ambiental, garantindo maior
justica na cobranga do ITR.

A proposicdo legislativa visa a aprimorar os critérios de cobranga do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR), promovendo alteracbes substanciais em trés diplomas
normativos centrais: a Lei n® 9.393/1996, que rege o imposto; a Lei n°® 11.250/2005, que trata
da municipalizacdo da fiscalizagdo e cobranga; e a Lei n® 6.938/1981, que institui a Politica
Nacional do Meio Ambiente. O cerne da proposta reside em redefinir a base de calculo do
tributo para refletir com maior justica a capacidade produtiva dos imoveis, alinhando a
tributacdo a realidade agraria e ambiental do pais.

O conteddo central do PL articula-se em quatro eixos principais. Primeiramente, propde-
se uma nova definicdo legal para a base de célculo do imposto, que passaria a ser a "area
aproveitavel” do imovel, e ndo mais a "area total”. Conforme o Parecer na CRA, aprovado com
emendas, de relatoria do Senador Fernando Farias (MDB/AL), a inovacao busca corrigir uma
distorcdo do sistema vigente, onde a tabela de aliquotas progressivas considera a area total da
propriedade, resultando em situacfes em que imoveis com idéntica area produtiva e grau de
utilizacdo pagam valores de imposto dispares (Brasil, 2025).

A segunda modificacdo, e talvez a mais impactante, é a excluséo explicita da area de
Reserva Legal da base de calculo do ITR. Atualmente, embora as areas de preservacao
permanente e de reserva legal ndo sejam tributadas, a area total do imodvel, que inclui essas
porc¢des, é utilizada para determinar a aliquota aplicavel. O PL n° 1.648/2024 busca alterar o
art. 11 da Lei n® 9.393/1996 para que a aliquota seja definida com base na "area aproveitavel”,
Ou seja, a area total subtraida das areas de preservacdo e da reserva legal. Essa medida, segundo
a justificacdo do projeto, visa a "retirar a tributacdo das areas ambientais, promovendo maior
justica no recolhimento dos impostos™ (Brasil, 2024, p. 3), incentivando a preservacdo
ambiental sem penalizar o produtor rural.

Em terceiro lugar, o projeto avanca na padronizacdo da Declaracdo do ITR (DITR),
buscando simplificar as obrigacGes acessorias e conferir maior seguranca juridica aos
contribuintes. A proposta se alinha a movimentos recentes de desburocratizacdo, como o que
permitiu a utilizacdo do Cadastro Ambiental Rural (CAR) em substituicdo ao Ato Declaratorio

Ambiental (ADA) para fins de deducdo de &reas ndo tributaveis, conforme noticiado pela



Confederagdo Nacional de Municipios (CNM, 2024). A padronizagdo visa a reduzir a
complexidade declaratdria e facilitar os processos de fiscalizacao.

Por fim, o PL prop8e mudancas nas aliquotas e nos critérios de progressividade. Ao
atrelar a progressividade do imposto a area aproveitavel, a nova tabela de aliquotas busca
corrigir as iniquidades geradas pelo modelo atual. A Nota Informativa N° 966, de 2025, ilustra
com exemplos praticos como a mudanca pode impactar a carga tributaria. Em um cenario, um
produtor na Amazonia Legal, com reserva de 80%, poderia ter sua aliquota reduzida, enquanto
um produtor no Cerrado, com menor reserva legal obrigatoria, poderia experimentar um célculo
mais equitativo em relacdo a sua capacidade produtiva efetiva (Brasil, 2025).

A anélise dos possiveis efeitos praticos do PL n° 1.648/2024 revela um cenario de
profundas transformagdes. A principal consequéncia esperada ¢ a simplificacéo da fiscalizacéo
e apuracdo do imposto. Ao definir a base de calculo de forma mais clara e objetiva (area
aproveitavel), espera-se reduzir os litigios administrativos e judiciais decorrentes da valoracao
da terra nua e da interpretacdo sobre as areas ndo tributaveis.

A carga tributaria, por sua vez, sofrera variacdes conforme o perfil da propriedade. A
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), em analise citada na Nota Técnica N°
268/2025, alertou para o risco de a mudanca elevar a tributacdo para produtores no bioma
Amazonico, que possuem até 80% da propriedade como reserva legal. Essa preocupacdo foi
compartilhada pela Confederacao da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA), que apontou que
a redacdo original poderia gerar distor¢cdes. Em resposta, a consultoria legislativa propds uma
emenda para "trazer clareza sobre qual area que devera sofrer a incidéncia do GU [Grau de
Utilizacao], que, no caso, devera ser a area utilizavel”, corrigindo os apontamentos da CNA e
da RFB (BRASIL, 2025, p. 3). A intencdo é que a carga tributaria seja reduzida para aqueles
gue preservam o meio ambiente, e ndo 0 contrario.

Espera-se, ainda, um aumento da seguranca juridica. A clareza conceitual e a
padronizacdo propostas pelo PL tendem a diminuir a margem para interpretacdes divergentes
entre Fisco e contribuintes, estabelecendo um ambiente de maior previsibilidade.
Adicionalmente, o projeto altera a Lei n°® 11.250/2005 para vincular a aplicacdo dos recursos
do ITR arrecadados pelos municipios conveniados a investimentos em infraestrutura e servicos
que beneficiem a populacéo rural, fortalecendo o pacto federativo e o retorno social do tributo.
Em suma, o PL n° 1.648/2024 representa uma tentativa de recalibrar o ITR, reforgando sua
funcgdo extrafiscal de indutor do uso produtivo e sustentavel da terra, a0 mesmo tempo em que

busca promover uma tributagdo mais justa e um sistema de arrecadagdo mais eficiente e seguro.



2.3 Impactos juridicos das mudancas na tributacdo das propriedades rurais

As alteracdes propostas pelo Projeto de Lei (PL) n° 1.648/2024 ao Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR) transcendem a mera recalibragem de aliquotas, adentrando
em questdes estruturais do direito tributario que tangenciam a seguranga juridica, a hierarquia
das normas e a prépria efetividade de principios constitucionais. A redefinicdo de elementos da
base de célculo do imposto e dos critérios de progressividade suscita um debate aprofundado
sobre os seus impactos juridicos, desde a reducdo de litigios até a concretizacdo da justica fiscal
e da funcéo social da propriedade rural.

O art. 146, III, “a”, da Constituicdo Federal estabelece competir a lei complementar
“definir tributos e suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos discriminados nesta
Constituigdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes”. O Cddigo
Tributario Nacional (CTN), recepcionado como lei complementar, prevé no art. 30 que a base
de célculo do ITR ¢ o “valor fundiario”. A controvérsia, portanto, esta em saber se¢ a mudanga
promovida pelo PL n° 1.648/2024 altera esse conceito — 0 que exigiria lei complementar —
ou apenas a técnica de quantificacdo do imposto, ao aplicar a progressividade sobre a area
aproveitavel. A alteracdo incide na técnica de apuracdo sem modificar o conceito de VTN, o
que milita a favor da suficiéncia de lei ordinaria; ainda assim, a matéria pode ser objeto de
controle concentrado de constitucionalidade.

Uma das consequéncias mais celebradas do projeto é o potencial fortalecimento da
seguranca juridica. Atualmente, a apuracdo do ITR é fonte de consideravel contencioso
administrativo e judicial, em grande parte devido a subjetividade e a complexidade na valoracéo
do Valor da Terra Nua (VTN) e na definicdo das areas efetivamente tributaveis. O PL n°
1.648/2024 ataca um ponto central dessa inseguranca ao propor a uniformizacao do critério para
a aplicacdo da tabela de aliquotas progressivas, substituindo a "area total" do imével pela "area
aproveitavel”. Essa simples alteracdo conceitual tem o conddo de reduzir a litigiosidade, pois
estabelece um parametro mais claro e objetivo para o enquadramento do imdvel nas faixas de
progressividade. Ao expurgar da base de calculo da progressividade as areas de preservacao
ambiental e de reserva legal, a norma elimina uma distor¢éo que gerava disputas sobre a correta
mensuracdo do imposto devido, conferindo maior previsibilidade tanto para o contribuinte, no
momento de sua declaracdo, quanto para a administragdo tributaria, no exercicio de sua

fiscalizagéo.



Mais especificamente, a reducdo de litigios se daria pois ter-se-ia um conceito objetivo
e definido da éarea aproveitavel, com defini¢Bes explicitas das dedugdes que devem ser feitas
sobre a &rea total. Contudo, a proposta ndo esta isenta de controvérsias dogmaticas. Uma
questdo juridica de alta relevancia que emerge do texto do PL é a sua adequacdo a reserva de
Lei Complementar para a definicdo de normas gerais em matéria tributaria. O art. 146, inciso
I11, "a", da Constituicdo Federal de 1988 estabelece caber a lei complementar "estabelecer
normas gerais em matéria de legislacdo tributéaria, especialmente sobre: a) defini¢do de tributos
e de suas espécies, bem como, em relacéo aos impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos
respectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes”. O Cédigo Tributario Nacional
(CTN), recepcionado com status de lei complementar, define no seu art. 30 que a base de célculo
do ITR é o "valor fundiario”. O PL n° 1.648/2024, sendo uma lei ordinaria, ndo altera
diretamente o conceito de "valor fundiario”, mas modifica um dos elementos essenciais para a
quantificacdo do imposto — a area sobre a qual a progressividade incidira.

Surge, entdo, o debate: essa alteracdo representa uma modificacdo da propria base de
calculo, invadindo a competéncia da lei complementar, ou trata-se apenas de um ajuste na
técnica de apuracdo do quantum debeatur? A Consultoria Legislativa do Senado, na Nota
Técnica N° 268/2025, defende que a alteracdo € legitima por via ordinaria, pois "somente foi
alterado um dos elementos formadores da base de calculo. Nao foi alterado conceito de ‘valor
fundiario’, conforme materializado no art. 30 do CTN" (BRASIL, 2025, p. 3).

Por outro lado, uma corrente mais rigorosa poderia argumentar que, ao redefinir o
parametro da progressividade, a lei ordinaria esta, por via transversa, alterando a forma como a
base de célculo se manifesta economicamente, 0 que poderia atrair a exigéncia de lei
complementar. Alexandre de Moraes (2023, p. 1108) leciona que a funcao da lei complementar
é justamente tracar as "normas-padrdo” e as "diretrizes" da tributacdo, visando a uniformidade
e a estabilidade do sistema. A questdo, portanto, permanece aberta e podera ser objeto de
controle de constitucionalidade no futuro.

No campo da justica fiscal, as alteracbes propostas pelo PL tendem a promover uma
redistribuicdo da carga tributaria, com ganhos e perdas para diferentes perfis de proprietarios.
Os grandes beneficiados, a principio, sdo os produtores rurais que efetivamente preservam o
meio ambiente, especialmente aqueles situados em biomas com elevada exigéncia de reserva
legal, como a Amazdnia. Ao terem a aliquota calculada com base na "area aproveitavel”, verdo
seu 6nus tributério refletir de forma mais fiel sua capacidade produtiva, sendo premiados pela

conservacao. Pequenos e médios produtores também podem se beneficiar de um sistema que



mensura o imposto com base no potencial produtivo real, e ndo na dimensdo total do imével.
Em contrapartida, a nova sistematica tende a onerar mais severamente 0s proprietarios de
grandes extensdes de terra com baixo grau de utilizacdo, principalmente em regides onde a
exigéncia de reserva legal € menor. A medida, portanto, intensifica o carater extrafiscal do ITR,
penalizando a propriedade improdutiva e a especulacdo fundiéria, em alinhamento com seus
objetivos constitucionais.

Essa reconfiguracdo da carga tributaria dialoga diretamente com a funcdo social da
propriedade rural. A Constituicdo Federal, em seus artigos 5°, XXIII, e 186, subordina o direito
de propriedade ao cumprimento de sua funcdo social, que, no ambito rural, se materializa no
"aproveitamento racional e adequado”, na "utilizacdo adequada dos recursos naturais
disponiveis e preservacdo do meio ambiente", entre outros requisitos. O ITR €, por exceléncia,
o0 instrumento tributario desenhado para induzir o cumprimento dessa funcdo. Conforme ensina
Moraes (2023, p. 254), a funcdo social atua como "fonte da imposicdo de comportamentos
positivos ao proprietario, em beneficio de terceiros ou da coletividade™.

O PL n° 1.648/2024 aprimora essa instrumentalidade. Ao desonerar as areas de
preservacdo e ao concentrar a progressividade sobre a area apta a producéo, a lei ndo apenas
incentiva a conservacdo ambiental, mas também reforca a pressdo sobre o latifundio
improdutivo, tornando mais custosa a manutencao de terras ociosas. Dessa forma, as mudancas
propostas alinham o ITR de maneira mais coesa aos designios da politica agraria e ambiental
do pais, buscando transformar o imposto em um vetor mais eficaz de justica fiscal e de
desenvolvimento rural sustentavel.

A estrutura do ITR reflete diretamente o principio da funcéo social da propriedade,
consagrado nos artigos 5°, XXIII, e 186 da Constituicdo Federal. Tende a pagar menos o
proprietario que cumpre essa funcdo, combinando alta produtividade (alto Grau de Utilizacdo -
GU) com a preservacdo ambiental (Reserva Legal e APP), o que reduz a base de calculo e a
aliquota do imposto. Em contrapartida, a maior carga tributaria recai sobre grandes areas
subutilizadas, ou seja, latifundios improdutivos. Para estes, o baixo GU aciona aliquotas
progressivas e punitivas, que podem chegar a 20%, penalizando financeiramente o

descumprimento do aproveitamento racional da terra exigido pela Constituicdo.

2.4 Jurisprudéncia relevante
A evolucdo do direito tributario ndo ocorre apenas no plano legislativo, mas é

constantemente moldada pela atividade jurisdicional, que interpreta e confere concretude aos



textos normativos. No ambito do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), os
tribunais superiores brasileiros tém desempenhado um papel crucial na conformacao de seus
contornos, pacificando entendimentos que, ndo raro, antecipam e inspiram mudancas na lei. O
Projeto de Lei (PL) n° 1.648/2024, ao propor aprimoramentos na cobranca do ITR, revela um
nitido didlogo com essa jurisprudéncia consolidada, buscando positivar em lei teses ja validadas
no Judiciario, especialmente no que tange a base de célculo do imposto e a sua fungédo
extrafiscal. 1sso se deve a sequéncia de julgados e jurisprudéncias, que serdo apresentados, em
que o judiciario faz a correta classificacdo fundiaria da base de calculo, inserindo deducdes de
area total que por vezes se apresentam dubias na legislacéo positivada do ITR.

Um dos mais significativos avangos jurisprudenciais recentes foi materializado no
julgamento do Agravo em Recurso Especial (AREsp) n° 2.480.456/SP, pelo Superior Tribunal
de Justica (STJ). Nessa decisdo, solidificou-se o precedente do STJ sobre classificacéo
fundiaria/impenhorabilidade da pequena propriedade rural, que exclui RL/APP do cdmputo
para fins de porte, raciocinio que dialoga analogicamente com a logica do PL ao delimitar “area
aproveitavel”. O STJ assentou que "as areas de preservacdo permanente e de reserva legal sao
areas ndo tributaveis pelo ITR, excluidas da apuracdo do imposto” (STJ, AREsp 2.480.456/SP,
Rel. Min. Gurgel de Faria, julgado em 08/11/2023). Este precedente é de fundamental
importancia, pois reconhece que a tributacdo deve incidir sobre o potencial produtivo da terra,
e ndo sobre porcdes do imdvel que, por imposicédo legal, sdo destinadas a protecdo ambiental.
A decisdo reforca a natureza extrafiscal do tributo, alinhando a exigéncia fiscal aos objetivos
da politica ambiental.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF), por sua vez, tem
consistentemente robustecido a funcao extrafiscal do ITR como instrumento de politica agraria
e de promocdo da funcdo social da propriedade. No julgamento do Recurso Extraordinario (RE)
603.220, o0 STF, ao analisar a progressividade das aliquotas do imposto, destacou que o objetivo
constitucional é "desestimular a manutencdo de propriedades improdutivas™ (STF, RE 603.220,
Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 20/09/2017). A Corte Suprema tem reiterado que a
estrutura do ITR, com aliquotas que variam inversamente ao grau de utilizacdo da terra, € um
mecanismo legitimo para induzir comportamentos alinhados a Constituicdo. Além disso, no
que tange a cooperacdo federativa, o STF validou a constitucionalidade da delegacdo da
capacidade tributaria ativa (fiscalizacdo e cobranca) do ITR aos Municipios, prevista no art.
153, 8 4°, |11, da Constituicdo. Ao julgar a Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 3.674,



a Corte entendeu que tal delegacéo, regulamentada pela Lei n° 11.250/2005, fortalece o pacto
federativo e a autonomia municipal, sem violar a competéncia tributaria da Uni&o.

O Superior Tribunal de Justica (STJ), por sua vez, além da questdo da reserva legal,
possui uma vasta jurisprudéncia sobre outros aspectos centrais do ITR. No que concerne a
fiscalizacdo municipal, o0 STJ tem se debrugado sobre os limites da atuacdo dos municipios
conveniados. No julgamento do Recurso Especial (REsp) 1.811.931/SC, decidiu-se que,
embora o municipio possa fiscalizar e cobrar o imposto, a competéncia para legislar sobre as
normas gerais do ITR permanece exclusiva da Unido, ndo podendo o ente municipal criar
isencOes ou alterar critérios de apuragdo previstos na legislacdo federal. Discussdes sobre a
progressividade também sdo recorrentes, com o tribunal garantindo a aplicacdo das aliquotas
previstas na Lei n® 9.393/1996, desde que observados os principios da razoabilidade e da
vedacao ao confisco.

Diante desse panorama, fica evidente como o PL n° 1.648/2024 atua como um
catalisador, buscando incorporar ao texto legal os entendimentos ja consolidados na
jurisprudéncia. A principal inovacdo do projeto, qual seja, a exclusdo explicita da area de
reserva legal do célculo da progressividade do imposto (utilizando a "area aproveitavel™), nada
mais é do que a positivacao da tese firmada pelo STJ no AREsp n° 2.480.456/SP, que introduziu
precedente sobre a classificacdo de porte e impenhorabilidade, com exclusdo de RL/APP do
computo. Ao transformar esse entendimento jurisprudencial em norma expressa, o legislador
visa a conferir maior seguranca juridica, eliminando a necessidade de os contribuintes
recorrerem ao Judiciario para garantir um direito ja reconhecido. A proposta legislativa,
portanto, ndo cria uma isencdo, mas aperfeicoa a técnica de apuracdo do imposto para refletir
uma realidade juridica e econdmica que os tribunais ja haviam chancelado. Dessa forma, o
projeto de lei promove uma harmonizacdo entre o direito posto e a sua interpretacdo pelos
orgaos de cupula do Poder Judiciario, fortalecendo a coeréncia do sistema tributario e a
efetividade da funcdo extrafiscal do ITR.

O Supremo Tribunal Federal (STF) reconhece a legitimidade da progressividade do ITR
como um instrumento extrafiscal, validando sua dupla funcdo. A progressividade extrafiscal,
baseada no grau de utilizacdo do imovel, € um comando direto do art. 153, 84°, da Constituicdo,
que visa desestimular a manutencdo de terras improdutivas e concretizar a funcdo social da
propriedade. Adicionalmente, o STF valida a progressividade fiscal, atrelada a area do imével,
como uma aplicagdo legitima do principio da capacidade contributiva. A Corte também

considera valida a cooperacédo federativa estabelecida pela Lei 11.250/2005, que regulamentou



a Emenda Constitucional 42/2003. Esse modelo permite & Unido delegar aos municipios a
capacidade administrativa de fiscalizar e cobrar o imposto, o que é constitucionalmente sélido
por ndo transferir a competéncia legislativa. Essa parceria, incentivada pela retencdo de 100%
da arrecadacdo pelo municipio, fortalece a fiscalizacdo local e a eficacia do imposto. O PL
busca sintonizar a lei com esse vetor constitucional, dando densidade normativa a protecéo
ambiental e a funcéo social.

Em um contraste direto e deliberado com o tratamento dispensado as APPs, o STJ
consolidou o entendimento, notadamente no julgamento do REsp 1.638.210/MG, de que a
averbacdo da area de Reserva Legal na matricula do imovel é um requisito imprescindivel para
a fruicdo daisencdo do ITR. Estatese é reiterada em inimeros outros julgados, como nos EREsp
1.310.871/PR e EREsp 1.027.051/SC, formando uma jurisprudéncia estavel e de observancia
pelas instancias inferiores.

Para o STJ, a averbacdo ndo é uma mera formalidade declaratoria, mas sim um ato de
natureza constitutiva para fins tributarios. A logica subjacente a essa exigéncia € multifacetada.
Primeiramente, como a RL precisa ser individualizada e delimitada pelo proprietario, a
averbacao é o ato que confere publicidade e especializacéo a restricdo, fixando seu perimetro e
localizagdo de forma inequivoca. Em segundo lugar, e de crucial importancia para a
administracao tributaria, o registro formal viabiliza uma fiscalizacdo eficaz, conferindo
seguranca juridica tanto para o Fisco quanto para o contribuinte, e prevenindo a evasao fiscal
por meio de declaracdes fraudulentas de areas de reserva inexistentes ou irregulares. O ato de
registro é, portanto, a prova formal de que o proprietario cumpriu sua obrigacdo ambiental,

tornando-se, por consequéncia, merecedor do incentivo fiscal.

2.5 Doutrina aplicavel

A anélise de uma proposta legislativa com a envergadura do Projeto de Lei (PL) n°
1.648/2024 ndo se esgota na simples exegese de seus dispositivos. Para compreender a
profundidade e as implicacdes das alteracdes no Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
(ITR), é imperativo recorrer aos fundamentos doutrinarios que estruturam o pensamento
juridico-tributario brasileiro. As obras de juristas como Paulo de Barros Carvalho, Humberto
Avila e Alexandre de Moraes fornecem as lentes tedricas indispensaveis para avaliar se a
proposta se alinha aos pilares do Sistema Tributario Nacional e aos principios constitucionais

que o regem.



A partir da doutrina de Paulo de Barros Carvalho e sua teoria da regra-matriz de
incidéncia, a alteracdo proposta pelo PL n° 1.648/2024 n&o modifica a estrutura nuclear do ITR,
mas atua cirurgicamente em seu critério quantitativo. A mudanga recai estritamente no
consequente normativo, ao atrelar a progressividade da aliquota a um novo referencial — a
‘area aproveitavel’ —, sem alterar a hipdtese de incidéncia (a propriedade, posse ou dominio
atil) nem o conceito fundamental do Valor da Terra Nua (VTN). Ademais, o projeto intensifica
a funcéo extrafiscal do ITR, utilizando a relacdo obrigacional para induzir comportamentos
alinhados a politica agraria e ambiental, como a preservacado e o uso produtivo do solo.

A discussdo sobre a necessidade de Lei Complementar, por sua vez, convoca 0
pensamento de Humberto Avila e seu conceito de Lei Complementar (LC) como norma de
estrutura, cuja finalidade é garantir estabilidade e uniformidade ao sistema tributario. A
controvérsia sobre a via legislativa adequada se resolve ao se constatar que o PL atua no plano
da técnica de quantificacdo, preservando a uniformidade do conceito de base do CTN.

Finalmente, a analise sob a perspectiva dos principios constitucionais, com base nos
ensinamentos de Alexandre de Moraes, demonstra que a proposta legislativa transcende a mera
técnica tributaria, servindo como um vetor para a concretizacdo de mandamentos basilares. A
alteracdo alinha o ITR de forma mais robusta a legalidade, ao clarificar a norma; a capacidade
contributiva, ao assegurar que o tributo incida sobre o potencial produtivo real do imével (paga-
se conforme o que se pode produzir); e a extrafiscalidade, ao criar um claro incentivo a
preservacdo ambiental e ao uso racional da propriedade.

Em sintese, a analise doutrinaria demonstra que o PL n° 1.648/2024 redefine aspectos
da obrigacdo tributaria (Carvalho), respeita a arquitetura do sistema (Avila) e aprofunda a
aplicacdo de principios constitucionais (Moraes). A luz desses fundamentos tedricos e
constitucionais, as alteraces propostas devem ser interpretadas como um ajuste de coeréncia
sistémica, voltado a reduzir a litigiosidade, reforcar a justica fiscal e alinhar o ITR a funcéo

social da propriedade.

3. IMPACTOS DAS ALTERACOES PROPOSTAS NO PL N° 1.648/2024 SOBRE A
EFICIENCIA DA COBRANCA DO ITR E A JUSTICA FISCAL

3.1 Eficiéncia arrecadatoria e fungéo extrafiscal do ITR
O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), tributo de competéncia da Unido

previsto no artigo 153, inciso VI, da Constituicdo Federal, ocupa uma posicdo singular no



sistema tributério brasileiro. Doutrinariamente, sua natureza € marcada por uma dualidade
funcional: a fiscalidade, que corresponde ao seu objetivo primario de arrecadacao de recursos
para o custeio do Estado, e a extrafiscalidade, que Ihe atribui o papel de instrumento de indugéo
de comportamentos e de intervengdo na ordem econémica e social.

A funcéo fiscal (fiscalidade), trata-se da arrecadagdo tributéria dos entes federados,
quando ndo fiscalizado pelos municipios, estes recebem somente a metade do valor arrecadado
em seu territorio. A extrafiscalidade, por sua vez, conforme leciona Paulo de Barros Carvalho,
manifesta-se quando o legislador, a0 manejar os elementos juridicos da norma tributaria,
persegue objetivos alheios aos meramente arrecadatérios, prestigiando situacdes consideradas
social, politica ou economicamente valiosas.

No caso do ITR, essa funcdo se concretiza no desestimulo & manutencédo de latifindios
improdutivos e no fomento ao cumprimento da fungdo social da propriedade, conforme
preconiza o § 4° do mesmo artigo 153 da Carta Magna. Contudo, a trajetoria historica do ITR
€ marcada por uma profunda ineficiéncia em ambas as suas vocacdes. A literatura académica é
vasta ao diagnosticar sua arrecadacdo como "“irrisdria” e seu fracasso em promover o0 UsoO
racional da terra, falhando, portanto, em suas dimensdes fiscal e extrafiscal. Essa ineficacia
crénica € atribuida, em grande medida, as fragilidades de seu modelo de langcamento por
homologacdo, baseado em um sistema autodeclaratério que, aliado a uma fiscalizacédo
historicamente precaria, abre margem para inconsisténcias e subavalia¢do do valor da terra nua.

E nesse cenério de subaproveitamento de seu potencial que surge o Projeto de Lei n°
1.648/2024, de autoria do Senador Jayme Campos, que propde uma reforma substancial nos
critérios de apuracdo do imposto. O projeto visa alterar a Lei n® 9.393, de 1996, para instituir
um célculo mais objetivo, baseado na "real area aproveitavel dos imdveis a serem tributados”,
promover a exclusdo de areas de interesse ambiental da base de calculo, permitir a deducéo de
investimentos e benfeitorias, e ajustar a aplicacdo dos recursos arrecadados. A proposta,
conforme defendido por seu relator na Comissdo de Agricultura, Senador Fernando Farias,
busca corrigir incoeréncias do modelo atual e promover a isonomia tributéaria.

A analise que se segue demonstrara que o PL n° 1.648/2024 representa mais do que um
mero ajuste técnico; ele propde uma reorientacao filosofica do ITR. Diferentemente de reformas
anteriores, como a descentralizacdo da fiscalizacdo para 0S municipios, que visavam
primordialmente aprimorar a eficiéncia arrecadatoria, este projeto de lei eleva a funcdo
extrafiscal a um patamar de primazia, buscando redefinir a propria base de incidéncia do tributo

para alinha-la a objetivos de politica agraria e ambiental. Ao fazé-lo, a proposta aprofunda o



didlogo do imposto com principios constitucionais basilares, mas, ao mesmo tempo, introduz
novos e complexos desafios para a administracéo tributaria e para a seguranca juridica.
3.2 Adaptacdo de contribuintes e administragdes tributarias as novas regras

A alteragdo mais estruturante proposta pelo PL n° 1.648/2024 reside na redefinicdo da
base sobre a qual o imposto incide, transitando do conceito de area total para o de "real area
aproveitavel". Essa mudanca, apresentada como um avango em direcdo a objetividade e justica
fiscal, tem profundas implicacGes doutrindrias e constitucionais. Ao vincular a tributacéo a
capacidade efetiva de geracdo de riqueza da terra, a proposta busca uma maior conformidade
com o principio da capacidade contributiva, postulado no artigo 145, § 1°, da Constituicdo. Este
principio, em sua dimensdo objetiva, exige que a tributacdo recaia sobre manifestacdes de
riqueza, e uma base de célculo que expurga por¢des do imdvel desprovidas de potencial
econdmico imediato reflete com maior fidedignidade a aptiddo do contribuinte para suportar o
onus fiscal. A proposta ganha contornos ainda mais nitidos de alinhamento constitucional com
a explicita exclusdo da tributacao das areas de preservacao permanente, de reserva legal e outras
areas de interesse ambiental. Tal medida ndo apenas corrige uma distor¢do que penalizava
proprietarios cumpridores da legislacdo ambiental, mas também fortalece a funcéo extrafiscal
do ITR como um indutor de comportamentos socialmente desejaveis.

A isencao funciona como um estimulo direto a conservacao, materializando a funcéo
socioambiental da propriedade, um principio fundamental da ordem econémica e do direito de
propriedade no Brasil. Essa conexd@o entre a politica tributaria e a politica ambiental, prevista
na prépria ementa do projeto de lei que menciona a alteracdo da Lei n® 6.938/1981 (Politica
Nacional do Meio Ambiente), evidencia uma tentativa de harmonizacdo sistémica do
ordenamento juridico. De forma complementar, a permissdo para deduzir o valor de benfeitorias
e investimentos essenciais para a melhoria da propriedade rural atua como um incentivo a
produtividade e a modernizacdo do campo, reforcando o carater extrafiscal do imposto como

ferramenta de politica agréaria.

3.3 Repercussdes na cooperacao federativa e na fiscalizacdo municipal

A reconfiguracdo proposta pelo projeto de lei vai além de uma simples isencdo. Ao
subtrair da base de célculo as areas de conservacao, a norma transforma, na préatica, o ITR em
um mecanismo anélogo ao de Pagamento por Servigos Ambientais (PSA). Em um sistema de
PSA, o proprietario rural é remunerado por manter ecossistemas que geram beneficios para a

coletividade. A proposta do PL n° 1.648/2024 alcanca um resultado similar por via tributaria: o



proprietario que destina uma parcela maior de seu imovel a preservacdo ambiental €
recompensado com uma reducdo em sua obrigacao fiscal. Esse beneficio tributéario representa
um reconhecimento financeiro, ainda que indireto, pelo servico ambiental prestado. Trata-se de
uma internalizacdo, na logica fiscal, das externalidades positivas geradas pela conservacéo,
criando um incentivo econdémico poderoso, de alcance nacional e de execucao automatica, que
transcende a mera politica tributaria para se tornar um efetivo instrumento de politica ambiental.
Contudo, essa reorientacdo conceitual ndo esta isenta de desafios operacionais.

A histérica ineficiéncia do ITR esteve centrada na dificuldade de fiscalizar o Valor da
Terra Nua (VTN) autodeclarado pelo contribuinte. O projeto de lei, ao introduzir o critério da
"area aproveitavel”, ndo elimina o potencial de subavaliacdo, mas o desloca para um novo
campo de complexidade. A fiscalizacdo tributaria, antes focada na verificagdo de um valor
econémico, agora tera o desafio de auditar uma classificacdo de uso do solo. Determinar o que
constitui uma &rea "aproveitavel” ou ndo € uma tarefa que exige conhecimento tecnico
especializado em agronomia, geoprocessamento e engenharia ambiental, sendo, portanto, uma
analise potencialmente mais complexa e subjetiva do que a avaliagdo de mercado do VTN. A
objetividade almejada pelo projeto pode, assim, dar lugar a uma nova zona de incerteza e

disputa entre fisco e contribuinte. A tabela a seguir sintetiza as principais alteracdes propostas.

3.4 Andlise constitucional (legalidade, capacidade contributiva, funcédo social da
propriedade)

A implementacdo das novas regras exigird um significativo processo de adaptacéo tanto
por parte dos contribuintes quanto, e de forma mais critica, das administracdes tributarias. O
sucesso da cobranca do ITR na Gltima década esta intrinsecamente ligado ao fortalecimento da
cooperacdo federativa, materializada pelo convénio previsto na Lei n® 11.250, de 2005. Esse
mecanismo permitiu que 0s municipios optassem por assumir as atribuicdes de fiscalizacdo e
cobranga do imposto em troca da totalidade da receita arrecadada. Estudos empiricos
demonstram o impacto positivo dessa descentralizacdo: municipios conveniados registraram
aumentos de até 35% na arrecadacdo do ITR e alcancaram resultados extrafiscais superiores,

como o aumento do uso produtivo da terra, ao superarem a ineficiéncia fiscalizatoria da Uniao.



Tabela 1 — Quadro Comparativo do Sistema do ITR: Lei n° 9.393/1996 vs.
Projeto de Lei n° 1.648/2024

Critério de Analise Sistema Vigente (Lei n® 9.393/1996) Sistema Proposto (PL n® 1.648/2024)

Valor da Terra Nua (VTN) calculado sobre a area
total do imovel, excluidas as dreas de preservacdo |VTN calculado sobre a "real area aproveitavel” do

Base de Célculo permanente & reserva legal. imdvel.
Areas de Preservacio Permanente (APP) e de
Reserva Legal (RL) sdo consideradas nao Exclusdo explicita e direta de areas ambientais da
. tributdveis, mas integram o calculo geral da base de célculo, fortalecendo o incentivo a
Areas Ambientais propriedade. preservacao.
0 valor das benfeitorias (teis e necessarias & Esclarece e amplia a deducdo de investimentos e
excluido do VTN, mas a legislacio é por vezes benfeitorias, incentivando a melhoria da
Benfeitorias considerada pouco clara. produtividade.
Hibrido, com forte tens&o entre as funcies fiscal Predominantemente extrafiscal, com énfase na
(arrecadatdria) e extrafiscal (indutora de justica fiscal, incentive a producéo sustentavel e
Foco Principal produtividade). preservacdo ambiental.
Incide sobre a drea aproveitavel, que & a drea total |Emenda do relator esclarece gque o GU incide sobre
menos as areas nao tributaveis. A definicio pode a "area aproveitavel", buscando isonomia para
Grau de Utilizacio (GU) |gerar distorgbes. produtores com grandes reservas (ex: Amazodnia).

Fonte: Elaboragdo prdpria com base na Lei n® 9.393/1996 e no texto do PL n° 1.648/2024 e seus pareceres.

O PL n°1.648/2024, no entanto, ameaca esse modelo virtuoso ao impor um 6nus técnico
e administrativo desproporcional a capacidade da maioria dos entes municipais. A verificacao
da "area aproveitavel”, a distingdo entre benfeitorias e o valor da terra nua, e a avaliacdo de
areas de interesse ambiental demandam uma expertise técnica que, como apontam estudos sobre
a gestdo territorial municipal, é escassa, especialmente em municipios rurais de pequeno porte.
Essa nova complexidade cria o que pode ser denominado de uma "armadilha de competéncia”.

Os municipios mantém o incentivo financeiro e 0 mandato legal para fiscalizar, mas
perdem a capacidade técnica para fazé-lo de forma eficaz sob as novas regras. O risco iminente
é o retorno a uma fiscalizacédo superficial, incapaz de contestar as declaracdes dos contribuintes,
0 que levaria a erosdo da base de calculo e, paradoxalmente, a reducdo da arrecadacdo. O
sucesso da reforma, portanto, estd condicionado a uma contrapartida ainda ndo prevista no
projeto: um robusto programa federal de capacitacdo técnica e fornecimento de ferramentas de
geotecnologia para as administragdes municipais, sem o qual os ganhos obtidos com a
descentralizacdo podem ser revertidos.

Sob a dtica dos grandes principios do Direito Tributario, o PL n° 1.648/2024 promove
um avanco notavel em direcdo a justica fiscal, mas gera preocupacdes significativas no campo
da seguranca juridica. A justica fiscal, compreendida como a aplicagdo equilibrada dos
principios da isonomia, capacidade contributiva e vedagdo ao confisco, é fortalecida em
diversas frentes. A proposta aprimora a isonomia horizontal ao tratar de forma equanime

produtores com potencial produtivo similar, independentemente da area total de seus imdveis,



como no caso de um produtor na Amazénia, que possui até 80% de sua terra como reserva legal,
em comparagdo com um produtor de outro bioma com menores exigéncias de preservagao.

A isonomia vertical e a capacidade contributiva também sdo mais bem atendidas, uma
vez que o Onus tributério passa a se alinhar de forma mais precisa ao potencial econémico real
da propriedade. Em contrapartida, a seguranca juridica, pilar de um sistema tributario eficiente
e previsivel, encontra-se sob ameaca. O principio da legalidade tributaria, em sua acepcédo
estrita, exige que a lei defina de forma clara e precisa todos os elementos da obrigacé&o tributaria,
a fim de proteger o contribuinte do arbitrio fiscal. O projeto de lei, ao utilizar conceitos juridicos
indeterminados como “reais areas aproveitavel" sem estabelecer critérios objetivos para sua
definigdo, cria um vacuo normativo. Essa ambiguidade transfere para o ato de fiscalizacdo e
para o eventual contencioso administrativo e judicial a tarefa de definir, caso a caso, 0 que
constitui a base de célculo do imposto. Tal cenario & um convite a litigiosidade, um problema
crénico do sistema tributario brasileiro, cujo contencioso ja alcanca cifras da ordem de 75% do
Produto Interno Bruto.

O sucesso do projeto reside, portanto, em um delicado e ainda nédo resolvido equilibrio.
Os principios constitucionais de alta densidade que o inspiram, como a funcdo social da
propriedade e a justica fiscal, s6 se realizardo se a sua implementacdo for guiada por uma
regulamentacdo infralegal que traduza os conceitos abertos da lei em critérios técnicos,
objetivos e cognosciveis. A verdadeira eficacia da reforma ndo sera decidida no plenario do
Congresso, mas na capacidade da administracdo tributaria de produzir normas
regulamentadoras que confiram certeza e praticabilidade ao novo modelo, sob pena de
transformar uma lei bem-intencionada em uma fonte de inseguranca e instabilidade.

Em sintese, o Projeto de Lei n® 1.648/2024 representa uma das mais significativas
propostas de reforma do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural das ultimas décadas,
promovendo um realinhamento do tributo com sua vocacdo constitucional extrafiscal. Ao
reconfigurar sua base de célculo para a "real area aproveitavel” e ao isentar expressamente as
areas de protecdo ambiental, o projeto fortalece a aplicacdo dos principios da capacidade
contributiva, da isonomia e, notadamente, da funcao socioambiental da propriedade. A proposta
abandona a busca por uma eficiéncia meramente arrecadatéria para transformar o ITR em um
efetivo instrumento de politica agraria e ambiental, incentivando a producdo sustentavel e a
conservagdo dos recursos naturais. Contudo, a analise revela que a concretizagcdo desses

objetivos nobres é contingente e enfrenta obstaculos formidaveis. O principal ponto de tensdo



reside na aparente colisdo entre os avangos em justica fiscal e 0s retrocessos potenciais em
seguranga juridica e eficiéncia administrativa.

A complexidade técnica introduzida pelo novo modelo de apuragdo ameaca
sobrecarregar as administracdes municipais, que foram as protagonistas do aumento da eficécia
do ITR na ultima década, podendo reverter os ganhos da descentralizacdo fiscal. Ademais, a
utilizacdo de conceitos juridicos abertos desafia o principio da legalidade estrita e pode
intensificar a litigiosidade. Portanto, a aprovacado do PL n° 1.648/2024 deve ser vista ndo como
um ponto de chegada, mas como o inicio de um complexo processo de regulamentagdo e
implementacdo. O éxito desta reforma paradigmatica dependeréd crucialmente da edi¢do de
normas infralegais claras e objetivas e de um esfor¢o coordenado de capacitacdo técnica dos
entes municipais. Sem essas medidas complementares, a proposta corre o risco de se tornar um
exemplo de intencdes legislativas louvaveis que foram frustradas pela complexidade da

realidade administrativa, perpetuando a ineficacia que historicamente caracteriza o ITR.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve como proposito analisar as implicacfes juridico-tributarias do
Projeto de Lei n° 1.648, de 2024 sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR),
considerando seus reflexos na eficiéncia arrecadatdria, na justica fiscal e na funcéo social da
propriedade. Este percurso investigativo permitiu constatar que a proposta legislativa representa
uma das mais significativas tentativas de reformulacdo do imposto nas Ultimas décadas,
buscando promover um realinhamento de sua vocacdo constitucional.

A analise partiu do panorama normativo que revelou o ITR como um tributo de dupla
funcdo — fiscal e extrafiscal — mas que padece de uma ineficacia histérica em ambas as
frentes, marcada por uma arrecadacdo irrisoria e baixo impacto na promocéo da funcéo social,
muito em decorréncia do modelo de langamento por homologacao e da precaria fiscalizacdo do
Valor da Terra Nua (VTN). Como resposta a essa disfuncdo, o PL n° 1.648, de 2024 propGe
alteracdes substanciais, notadamente a substituicdo da "area total" pela "area aproveitavel”
como critério para a aplicacdo da progressividade, excluindo da base de célculo as areas de
preservacdo permanente e reserva legal. O estudo identificou os impactos juridicos e
constitucionais dessa mudanca, destacando o fortalecimento da justica fiscal, o alinhamento ao
principio da capacidade contributiva e a positivacdo de entendimentos jurisprudenciais, o que

tende a reduzir litigios. Enfrentou-se, ainda, a controvérsia sobre a reserva de lei complementar,



concluindo-se pela aparente constitucionalidade da via ordinaria, por se tratar de um ajuste na
técnica de quantificacdo do tributo. No entanto, o trabalho revelou um desafio central nos
efeitos préticos da medida: embora o PL avance ao corrigir distor¢bes e valorizar a fungéo
ambiental, ele cria um ponto de tensdo entre a complexidade técnica da apuracdo da "area
aproveitavel" e a capacidade administrativa dos municipios, ameacando a eficicia da
cooperacao federativa.

Conclui-se, portanto, que a redefinicdo do ITR proposta pelo PL pode fortalecer a
funcdo extrafiscal do imposto e promover uma tributacdo mais justa e ambientalmente
responsavel, alinhando a tributacdo da propriedade rural aos principios constitucionais da
capacidade contributiva, da legalidade e da funcdo social da propriedade. Contudo, a
efetividade dessas alteracdes e a mitigacdo do risco de insegurancga juridica dependerédo
crucialmente da articulacdo entre Unido e Municipios. A eficacia da lei, caso aprovada, estara
condicionada a uma futura regulamentacdo infralegal clara e a um robusto investimento na
capacitacdo tecnica e tecnoldgica das administracGes tributarias municipais para aplicar o novo

modelo de forma equitativa e transparente.
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Compromisso com o futuro!

Rod. BR-070, km 24, saida para Goias, telefax (62) 3373-1219
CEP 76270-000 - Jussara — GO.

ATA DE DEFESA DE TRABALHO DE CONCLUSAO DE CURSO

Aos vinte quatro dias do més de novembro do ano de dois mil e vinte e cinco, as 18h,
por meio de recurso eletrénico: Google Meet (e-mail: faj@faculdadedejussara.page), em sesséo
publica, reuniram-se 0s membros da banca examinadora composta pelos professores: Profa. Ma.
Laylla Nayanne Dias Lopes Vilarinho, orientadora, presidente desta sessdo, e os Professores
convidados: Prof. Esp. Rodrigo R. Marqgues e Me. Anthony Nunes Moreira, a fim de
arguirem o académico EDSON FERNANDO DE ARAUJO BRASIL, com a defesa do artigo
cientifico intitulado ““ As implicacGes do Projeto Lei n° 1.648, de 2024, na estrutura juridico-
tributaria do imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR) e o papel da lei
complementar no aperfeicoamento das normas tributarias propostas”.

A banca examinadora, tendo terminado a apresentacdo do contetdo do artigo, passou a
arguicdo do(a) candidato(a). Em seguida, os examinadores reuniram-se para avaliagdo e deram o
parecer final sobre o trabalho apresentado pelo (a) académico (a), tendo sido atribuida a nota

final 10,0, com a consequente APROVACAO do artigo em comento.

Docente Orientador Avaliador 1 Avaliador 2 Nota Final
10,0 10,0 10,0 10,0

Proclamados os resultados pelo(a) presidente da banca examinadora, foram encerrados
os trabalhos e, para constar, eu, Laylla Nayanne Dias Lopes Vilarinho, lavrei a presente ata
gue assino juntamente com os demais membros da banca examinadora.

Banca Examinadora:

Assinado eletronicamente por: Assinado eletronicamente por:
Laylla Nayanne Dias Lopes Vilarinho Anthony Nunes Moreira

CPF: ***927.265-** CPF: ***511.080-**

Data: 26/11/2025 14:45:04 -03:00 Data: 01/12/2025 15:00:17 -03:00

TECHCERT

Professor Orientador Professor Avaliadof1“""

Assinado eletronicamente por:
Rodrigo Rosa Marques

CPF: *** 681.161-**

Data: 26/11/2025 14:08:50 -03:00

TECHCERT

Professor Avaliador 2



e

com o futuro!

Rod. BR-070, km 24, saida para Goias, telefax (62) 3373-1219
CEP 76270-000 - Jussara — GO.



	2.1 Panorama normativo do ITR na Constituição Federal e na legislação infraconstitucional
	2.2 Modificações propostas pelo PL nº 1.648/2024: alíquotas, isenções e formas de arrecadação
	2.3 Impactos jurídicos das mudanças na tributação das propriedades rurais
	2.4 Jurisprudência relevante
	2.5 Doutrina aplicável

