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RESUMO

O artigo tem por objetivo examinar e questionar a influéncia dos tributos no desenvolvimento sustentavel do Brasil,
mais especificamente no que concerne a incidéncia de tributacao sobre o agronegécio. A partir de metodologia de
revisdo bibliografica e da analise de dados publicados, o texto inicia pela compreensao do desenvolvimento nacional
como um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, e da funcdo do Direito Tributario na sua
promocao. Em seguida, passa ao exame individual de trés dos principais tributos incidentes no agronegdcio, a saber, o
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, Imposto sobre a Circulacao de Mercadorias e Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao - ICMS e a Contribuicao ao Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural
- Funrural. Ao final, conclui que o sistema tributario nacional, para estar adequado aos objetivos previstos no texto
constitucional, deve promover o desenvolvimento, o que ndao tem ocorrido nos casos examinados.

Palavras-chave: Agronegdcio; Desenvolvimento; Intervencao do Estado; Tributacao.

ABSTRACT

This article aims to examine and question the influence of taxes on sustainable development in Brazil, more specifically
regarding the incidence of taxation on agribusiness. Using the literature review methodology and the analysis of
published data, the text begins by understanding the national development as one of the fundamental objectives of
Federative Republic of Brazil, and the function of Tax Law in its promotion. Then it moves on to the individual
examination of three of the most relevant taxes in agribusiness, namely the Tax on Rural Territorial Property - ITR, Tax
on Circulation of Goods and on Interstate and Intermunicipal Transport Services, and Communication Services - ICMS and
Contribution to the Assistance Fund for the Rural Worker - Funrural. At the end, it concludes that the national tax
system, to be suitable for the persecution of the objectives fixed in the Constitution, must promote the development,
which has not occurred in the cases reviewed.

Keywords: Agribusiness; Development; State Interventio; Taxation.
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RESUMEN

El articulo tiene por objetivo examinar y cuestionar la influencia de los tributos en el desarrollo sostenible de Brasil,
mas especificamente en lo que concierne a la incidencia de tributacion sobre el agronegocio. A partir de metodologia
de revision bibliografica y del analisis de datos publicados, el texto empieza por la comprension del desarrollo nacional
como uno de los objetivos fundamentales de la Republica Federativa del Brasil, y de la funcion del Derecho Tributario
en su promocion. A continuacion, pasa al examen individual de tres de los principales tributos incidentes en el
agronegocio, los cuales son el Impuesto sobre la Propiedad Territorial Rural - ITR, Impuesto sobre la Circulacion de
Mercancias y Servicios de Transporte interestatal e Intermunicipal y de Comunicacion - ICMS y la Contribucion al Fondo
de Asistencia al Trabajador Rural - Funrural. Al final, concluye que el sistema tributario nacional, para estar adecuado
a los objetivos previstos en el texto constitucional, debe promover el desarrollo, lo que no ha ocurrido en los casos
examinados.
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INTRODUCAO

0 agronegocio esta entre os grandes expoentes da economia brasileira. A producao e as
exportacdes no setor vém aumentando continuamente, contribuindo com o Produto Interno Bruto
e com grande responsabilidade na manutencao do superavit na balanca comercial brasileira.

Pelos conceitos tradicionais, esse panorama bastava para dizer que o agronegocio era um
dos principais promotores do desenvolvimento nacional. Atualmente, contudo, o desenvolvimento
exige mais. O conceito de desenvolvimento evoluiu. Embora seja possivel dizer que o aspecto
econdémico permanece como um de seus pilares fundamentais, ele nao é mais suficiente. Com essa
mudanca na compreensdao do desenvolvimento, cabe repensar o papel que o agronegocio
desempenha nesse processo. Como qualquer atividade econdomica, o seu desempenho afeta
multiplas esferas da sociedade e a analise da sua contribuicao para o desenvolvimento nao pode
ser redutora a ponto de examinar apenas o aspecto economico.

Atingir, na completude, o seu potencial para o desenvolvimento nacional, deve ser um
dos objetivos da cadeia do agronegocio. Ao Estado cabe a dificil tarefa de avaliar como é possivel
fomentar o desenvolvimento nacional por meio do incentivo a esse setor, pela percepcao do
potencial do agronegocio para a promocao desse objetivo fundamental. Contudo, o Estado tem
dificultado a expansao do agronegocio em aspectos importantes como € o caso da tributacao. Ao

menos em relacdo a este problema, a solucao depende de politicas governamentais que poderiam
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ser bem amparadas em estudos e pesquisas. Fica, entdo, caracterizada a importancia de
investigacdes académicas nesse assunto, algo com que este artigo pretende contribuir.

Em atencao a esse problema, o presente estudo pretende investigar alguns dos efeitos da
tributacdo no desenvolvimento nacional, especificamente de seus impactos no setor do
agronegocio. Para tanto, metodologicamente fundado em revisao bibliografica, o artigo inicia-se
com uma exposicao das relacoes entre o Direito Tributario e o desenvolvimento nacional,
compreendido como objetivo fundamental da RepUblica Federativa do Brasil, a partir da previsao
do artigo 3.°, Il, da Constituicao. Em seguida, examina os principais efeitos da tributacao sobre o
agronegocio no Brasil. Ao final, demonstrara possibilidades de reformas que possam contribuir

para permitir o desenvolvimento desse tipo de atividade economica.

1 O DIREITO TRIBUTARIO E O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

As relacdes entre a tributacao e a economia de mercado sao bastante evidentes. Desde a
formacao histérica do Estado Moderno, em sua mutacao do modelo de Estado Patrimonial para o
modelo de Estado Fiscal, a tributacao tem sido a forma de manter a economia sob iniciativa
privada e, simultaneamente, garantir recursos para a consecucao dos fins pUblicos.! Por isso,
pode-se dizer que a tributacao é um dos instrumentos de que a economia capitalista se vale para
sobreviver:% por meio da tributacdo, o Estado pode buscar o atingimento de objetivos de interesse
publico sem produzir riqueza préopria, o que implicaria a estatizacdo, ao menos parcial, da
atividade econdmica.3 Esse tipo de visdo, inclusive, contribui para afastar o entendimento de que
a tributacao seria o exercicio de um poder do Estado feito sempre em detrimento dos particulares:
trata-se, sobretudo, de uma funcao publica, instrumental na busca dos objetivos constitucionais.

Marco Aurélio Greco, levando adiante essa ideia, ao dizer que o Estado esta investido de
uma funcao tributaria, em vez de um poder tributario, nao esta a fazer apenas uma filigrana

académica ou uma diferenciacdo meramente teorica. Ao contrario, uma série de consequéncias

1 TORRES, Ricardo Lobo. A ideia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal. Rio de Janeiro:

Renovar, 1991, p. 99.

2 Ricardo Lodi Ribeiro, por exemplo, afirma que a tributacao igualitaria, “ao mesmo tempo em que financia

a justica social, preserva a livre iniciativa e a livre concorréncia”, caracteristicas inerentes ao capitalismo.

RIBEIRO, Ricardo Lodi. O capital no século XXl e a justica fiscal: uma contribuicdo de Thomas Piketty para

uma reforma tributaria no Brasil. Revista de Direito Publico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 13,

n. 50, abr./jun. 2015.

Disponivel em: http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=236536. Acesso em: 1 jun. 2019, p. 224.
3 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 32. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 24.
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praticas podem ser extraidas desse posicionamento. Enquanto o poder se legitima pela investidura,
a funcao se legitima pelo desempenho, de modo que a tributacao nao extrai sua legitimidade
apenas da previsao formal de competéncia tributaria, mas também de sua adequacao para o
alcance dos fins que lhe sdao propostos. Por isso, a tributacao nao se resolve por si, expondo todo
seu carater instrumental e a necessidade de que seja elaborada e aplicada em sintonia com os
objetivos constitucionais e com a realidade na qual se insere. A arrecadacao e a fiscalizacao sao
interesses secundarios, que derivam do interesse primario: o atingimento dos objetivos
constitucionais. Isso significa que a instituicdo e a manutencdao de um tributo so6 é legitima
enquanto estiver em sintonia com as politicas publicas que justificaram sua criacdo. Por tudo isso,
o debate sobre a tributacao deve ser mais do que um debate meramente técnico: é um debate
civico, numa perspectiva ampla de cidadania que inclui a solidariedade social.*

Os exemplos listados acima permitem concluir que uma analise da tributacao de forma
isolada das metas de desenvolvimento nacional seria demasiadamente redutora, por ignorar os
objetivos constitucionais que constituem o seu interesse primario, assim como a realidade sobre
a qual o sistema tributario esta aplicado. A integracdo do Direito Tributario com os estudos de
Direito Constitucional e de Filosofia do Direito permitira, ao tributarista, melhor compreensao a
respeito da tematica dos direitos fundamentais, dos valores e da justica, em toda a sua
complexidade, temas obrigatdrios em qualquer estudo juridico atual.’

Para poder criticar o sistema tributario existente no Brasil, é preciso primeiramente,
compreender os objetivos constitucionais. Eles estao dispostos, expressamente, no rol trazido pelo
artigo 3° da Constituicao Federal: construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o
desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade
e quaisquer outras formas de discriminacao.

Dos quatro objetivos primordiais elencados na Constituicao, o desenvolvimento nacional
aparenta ser o mais amplo e abrangente. A Constituicao deu énfase ao desenvolvimento nacional,
colocando-o dentre seus quatro objetivos fundamentais, mas nao definiu, em uma formula
sintética, o que se entende por desenvolvimento, cabendo a doutrina tal papel.

A mencao no rol de objetivos fundamentais do artigo 3° € uma das raras ocasides em que

o vocabulo "desenvolvimento” aparece, na Constituicao, de forma ampla e sem qualificacoes que

4 GRECO, Marco Aurélio. Do poder a funcao tributaria. In: FERRAZ, Roberto. Principios e limites da
tributacdo. 2. ed. Sao Paulo: QuartierLatin, 2009, p. 165-176, p. 174-176.

5 FOLLONI, André. Ciéncia do Direito Tributario no Brasil: critica e perspectivas a partir de José Souto
Maior Borges. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 391.
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o pudessem restringir ou delimitar. Na grande maioria das vezes, o texto constitucional utiliza o
termo desenvolvimento ligado a algum ou alguns campos especificos. Desenvolvimento economico,
por exemplo, é uma expressao comum na Constituicdo. Outros termos como desenvolvimento

social, humano, tecnologico etc. também figuram com frequéncia na Constituicao:

[...] o desenvolvimento tecnoldgico é preocupacao da Constituicdo, inclusive, sem
relevo imediato para o desenvolvimento economico, aliado ao desenvolvimento
cientifico: o texto contém a expressao “desenvolvimento cientifico e tecnologico”
(art. 200, V); depois, “desenvolvimento cientifico” (art. 218, caput), sem a
preocupacdo imediata com a tecnologia junto ao conhecimento cientifico. Em
outros pontos, o desenvolvimento economico € aliado ao social: “desenvolvimento
econdmico e social” (art. 21, IX), “desenvolvimento social e econdmico” (art. 180)
e “desenvolvimento socio-economico” (art. 151, I). As preocupacbes humanitarias
e culturais complexificam a nocao quando o texto se refere a “desenvolvimento
humano, social e economico” (art. 216-A) e a “desenvolvimento cultural e
socioeconomico” (art. 219). E, em certos pontos, a questdo econdmica fica
subjacente ou eclipsada por outros aspectos do desenvolvimento destacados em
trechos especificos da Constituicdao: “desenvolvimento da pessoa” (art. 205; art.
227, V); “desenvolvimento cultural” (art. 215, § 3.°); “desenvolvimento do ensino”
(art. 34, VII, e; art. 35, Ill; 167, IV; 212, caput; 214, caput); “desenvolvimento
urbano” (art. 21, XX e art. 182, caput). E, além de preocupacdes com o
“desenvolvimento nacional” (art. 174, § 1.°) ou “desenvolvimento do Pais” (art.
192, caput), a Constituicdo também tem ponto em que se volta especificamente
ao “desenvolvimento regional” (art. 163, VII).¢

Pode-se assumir que as previsdes especificas de formas de desenvolvimento mencionadas
pela Constituicdo devem atuar como pressupostos do desenvolvimento nacional concebido de
forma ampla, aquele previsto nos objetivos constitucionais. Em outras palavras, é por meio da
busca pelo adequado desenvolvimento regional, econdémico, social, humano, cultural, cientifico,
tecnoldgico etc., todos integrados, que se podera atingir o objetivo de desenvolvimento nacional.

Esse conceito de desenvolvimento amplo e complexo, que supera a perspectiva
exclusivamente econdmica, aparece, por exemplo, na obra de Luiz Carlos Pereira Bresser, para
quem o "desenvolvimento é um processo de transformacao econémica, politica e social, através
da qual o crescimento do padrao de vida da populacao tende a tornar-se automatico e auténomo".’
Numa interpretacao ampla, inclusive, o rol de objetivos fundamentais trazidos pela Constituicao

poderia ser resumido apenas a esse objetivo, o desenvolvimento nacional, desde que se entenda

5 FOLLONI, André. A complexidade ideologica, juridica e politica do desenvolvimento sustentavel e a
necessidade de compreensao interdisciplinar do problema. Revista Direitos Humanos Fundamentais.
Osasco, ano 14, n. 1, p. 63-91, jan./jun. 2014, p. 72-73.

" PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Desenvolvimento e crise no Brasil. 13. ed. Sao Paulo: Brasiliense, 1983, p.
21.
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que os demais objetivos constitucionais sao de atingimento necessario para que se possa afirmar
a existéncia de um estado de desenvolvimento. Nao ha pais desenvolvido, nesse sentido, no qual
nao haja uma sociedade livre, justa e solidaria. Do mesmo modo, um processo de desenvolvimento
sem a erradicacao da pobreza, a reducao de desigualdades e a promocao de bem-estar para todos,
sem qualquer tipo de discriminacao, nao passaria, quando muito, de crescimento econémico.

A nocao contemporanea de desenvolvimento, entao, difere do mero crescimento
econdémico, embora o compreenda. O desenvolvimento pressupde uma interdependéncia da esfera
econdmica com a esfera humana, social e politica, a partir de transformacoes que permitam a
manutencao desse status de forma sustentavel, esferas essas que nao aparecem na nocao
tradicional de crescimento econdmico.® Além do crescimento econémico, o desenvolvimento passa
pela efetivacao universal dos direitos fundamentais. Fala-se, aqui, da dimensao humana e social
do desenvolvimento, representada pela satisfacao das necessidades basicas dos cidadaos, tais
como: alimentacao, moradia, educacao, previdéncia e assisténcia sociais, além dos tradicionais
direitos de liberdade e dos contemporaneos direitos difusos, como o direito a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, o direito a patrimoénio sécio cultural etc. Enfim, o desenvolvimento
depende da efetivacdo de direitos fundamentais em suas multiplas dimensées.’

Saulo Coelho e Rodrigo Mello reforcam a importancia da sustentabilidade e da
interdisciplinaridade na ideia de desenvolvimento. Para os autores, o desenvolvimento
democratico, desenvolvimento social e o desenvolvimento ambiental, devem ser somados a
sustentabilidade intergeracional para formar o conceito de desenvolvimento sustentavel,
resultado de uma visao multidimensional de desenvolvimento, que traz os seres humanos como o
centro e a razdo de ser desse processo. ' Prevalece na doutrina, além disso, o carater

principiolégico da normatizacao relativa ao desenvolvimento sustentavel."

8 HACHEM, Daniel Wunder. A nocao constitucional de desenvolvimento para além do viés econdmico: reflexos
sobre algumas tendéncias do Direito Publico brasileiro. A&C - Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, Belo Horizonte, ano 13, n. 53, jul./set.  2013. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/126/289. Acesso em: 29 jun. 2016, p. 156.
9 HACHEM, Daniel Wunder. A nocao constitucional de desenvolvimento para além do viés economico: reflexos
sobre algumas tendéncias do Direito Publico brasileiro. A&C - Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, Belo Horizonte, ano 13, n. 53, jul./set. 2013. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/126/289. Acesso em: 29 jun. 2016, p. 151;
157.

10 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; MELLO, Rodrigo Antonio Calixto. A sustentabilidade como um direito
fundamental: a concretizacao da dignidade da pessoa humana e a necessidade de interdisciplinaridade do
direito. Revista Veredas do Direito. Belo Horizonte, v. 8, n. 15, p. 9-24, jan./jun. 2011, p. 13.

11 ESTEVES, Henrique Perez. Ativismo normativo na aplicacdo constitucional do desenvolvimento sustentavel.
Revista de Direito Econémico e Socioambiental. Curitiba, v. 5, n. 1, p. 91-109, jan./jun. 2014, p. 93.
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E interessante trazer ao debate a visdo de Daniel Hachem. Para esse autor, devido a
polissemia e a pluralidade de conteldos que se pode imprimir a expressao desenvolvimento, é
preciso definir a que espécie de desenvolvimento a Constituicdo se refere. Em sua visao, tal
definicao é baseada no modelo de Direito Administrativo que se pretende adotar, isto €, um Direito
Administrativo neoliberal ou um Direito Administrativo social. Na analise feita pelo autor, o
desenvolvimento sob a oOtica neoliberal estaria vinculado ao conceito de liberdade e ao ideal de
igualdade de oportunidades. Ja pela 6tica social, o desenvolvimento vincular-se-ia ao conceito de
igualdade, sendo necessaria, para tanto, a igualdade de condicées. "

Quando a Constituicdo elege como objetivo da RepUblica Federativa Brasileira a reducao
das desigualdades sociais e regionais, haveria um indicativo de preferéncia pela igualdade de
condicoes, nao apenas de oportunidades. A extrema desigualdade social, mesmo que entre dois
agentes com as mesmas oportunidades, nao condiz com os objetivos tracados pela Constituicao.

Nao esta entre os objetivos da Republica Federativa do Brasil, contudo, a superacao de
toda e qualquer desigualdade social. A desigualdade social, quando moderada, pode trazer
beneficios a sociedade e, sobretudo, aos individuos, quando lhes permite a busca pelos padroes
de vida que entendem adequados para si, com os 6nus e bonus que tais padrdes implicam. E
preciso, entao, que o Estado e a sociedade trabalhem juntos para que, além da igualdade de
oportunidades, também haja uma igualdade de condicdes, nao absoluta, mas que permita que
todos tenham condicdes de alcancar a felicidade na forma como a compreendem e pretendem ver
implementadas em seus projetos de vida digna.

Em sintese, uma sociedade desenvolvida sera aquela em que todos os individuos tenham
garantidas as mesmas oportunidades, e condicdes adequadas para buscarem aquilo que desejam
por meio de seus esforcos e seus méritos. Nesse sentido, o sistema tributario nacional deve visar
o desenvolvimento do pais, seja por meio do incentivo ao crescimento econémico, com politicas
extrafiscais inteligentes e coordenadas, seja por meio da efetivacao de direitos fundamentais ou
da redistribuicao de riquezas a partir da aplicacao adequada e justa dos valores arrecadados pelas
politicas fiscais.

Assumindo que o sistema tributario nacional deve servir para induzir o desenvolvimento
nacional, fica evidente que a carga tributaria nao pode se tornar tao intensa e complexa a ponto

de desestimular a iniciativa privada. Quanto maior a presenca tributante do Estado, menor sera a

2 HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais sociais: por uma
implementacdo espontanea, integral e igualitaria. 2014. 614 f. Tese (Doutorado) - Programa de Pos-
Graduacado em Direito, Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2014, p. 107 - 110.
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liberdade de acao para a atividade econémica, o que restringira o giro econémico dos bens e
. . . . . 13 4 .

servicos, constituindo uma barreira ao desenvolvimento.'” De outro lado, também fica claro que

a tributacdao nao pode ser tao discreta a ponto de inviabilizar, por falta de recursos, politicas

publicas indispensaveis para um pais em desenvolvimento. ' E nessa dificil equacao entre

arrecadar, de um lado, e nao sufocar a economia, de outro, que vivem os Estados Fiscais

contemporaneos.
2 ITR, ICMS E FUNRURAL NO AGRONEGOCIO

Em 2013, o Produto Interno Bruto do Brasil alcancou o valor de RS 5,158 trilhdes, com um
aumento de 2,7% em relacdo ao ano anterior.' A economia brasileira vivia um bom momento, e o
setor do agronegdcio contribuiu para isso, alcancando o maior PIB da histéria, atingindo a marca
de RS 1,09 trilhdo."” No ano seguinte, a economia brasileira apresentou uma grande queda no
rendimento, o PIB que vinha apresentando bons niveis de crescimento ano apo6s ano desde 2009,
apresentou sinais de recessao técnica e viu a economia crescer apenas 0,1% durante o ano,
totalizando RS 5,52 trilhdes. ' Na contramdo da economia brasileira, o agronegdcio seguiu

crescendo e ultrapassou a marca de RS 1,1 trilhdo, o que corresponde a 23% do PIB nacional em

13 SILVEIRA NETO, Otacilio dos Santos. A instrumentalidade da atividade financeira do Estado como indutora
do desenvolvimento economico: o papel dos incentivos fiscais na promocao da livre concorréncia e da livre
iniciativa. Revista de Direito Publico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n. 41, jan./mar. 2013.
Disponivel em: http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=89219 . Acesso em: 29 jun. 2016, p. 6.
14RIBEIRO, Maria de Fatima. Tributacdo, desenvolvimento e crise econdmica. Revista Forum de Direito
Financeiro e Econémico - RFDFE, Belo Horizonte, ano 2, n. 2, set. 2012/fev. 2013. Disponivel em:
http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=88331 . Acesso em: 29 jun. 2016, p. 2.

15 NABAIS, José Casalta. Por um estado fiscal suportavel: estudos de direito fiscal. v. 3. Coimbra: Almedina,
2010, p. 112.

16 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Em 2014, PIB varia 0,1% e totaliza RS 5,52 trilhdes.
27 mar. 2015a. Disponivel em: http://censo02010.ibge.gov.br/noticias-
censo?view=noticia&id=1&idnoticia=2857&busca=1&t=2014-pib-varia-0-1-totaliza-r-5-52-trilhoes . Acesso
em: 09 nov. 2015.

17 ZAIA, Cristiano. PIB do agronegdcio vai crescer 3,8% em 2014, projeta CNA.
Valor Econdmico. Sao Paulo, 09 dez. 2014. Disponivel
em: http://www.valor.com.br/agro/3809734/pib-do-agronegocio-vai-crescer-38-em-2014-projeta-cna.
Acesso em: 9 nov. 2015

18 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Em 2014, PIB varia 0,1% e totaliza RS 5,52 trilhées.
27 mar. 2015a. Disponivel em: http://censo02010.ibge.gov.br/noticias-
censo?view=noticia&id=1&idnoticia=2857&busca=1&t=2014-pib-varia-0-1-totaliza-r-5-52-trilhoes . Acesso
em: 09 nov. 2015.
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2014." Nao obstante os nimeros expressivos do setor, é possivel apurar, junto aos agentes do
agronegocio, diversas criticas ao sistema tributario brasileiro.

As queixas, comuns também em outros setores da economia, vao desde o peso da carga
tributaria até a forma como sao cobrados e administrados os tributos. Um estudo liderado pelo
Centro de Conhecimento em Agronegocios listou os principais problemas tributarios enfrentados
pelo agronegdcio: a predominancia da tributacao indireta; a demora na recuperacao dos créditos
de impostos pagos na aquisicao de bens de capital; a guerra fiscal oriunda das variadas legislacdes
de ICMS, assim como da auséncia de regras claras na concessao de beneficios fiscais por parte dos
Estados; a dificuldade na restituicao dos créditos de ICMS; falhas no sistema de substituicoes
tributarias, pelo mal dimensionamento das margens de valor agregado e pelas distorcoes
produzidas pela adocao de critérios diferentes em cada Unidade da Federacao; cobranca de
tributos com aliquota “por dentro”, dificultando a exata compreensdao da intensidade da
incidéncia; e distorcdes provocadas pela heterogeneidade das legislacdes estaduais. 20

De forma geral, o estudo conduzido pelo Centro de Conhecimento em Agronegocio conclui
pela necessidade uma ampla reforma tributaria, visando a neutralizar todas essas distorcoes, que
afetam a competitividade do agronegocio brasileiro, apontando a imprescindibilidade de
simplificacdo do sistema tributario, inclusive, para maior transparéncia a respeito das reais normas
a serem cumpridas pelos contribuintes, como o ponto mais urgente a ser resolvido, para o setor,
na esfera juridica.?’

Ao contrario do que, talvez, possa-se supor, o agronegocio nao se restringe a arar o solo,
plantar, colher, criar animais e, ao final, comercializar a sua producao. Trata-se de um conceito
que nao abrange apenas as atividades dentro da propriedade rural, mas também, e principalmente,
as atividades de distribuicdo de suprimentos agricolas (insumos), de armazenamento, de

processamento e distribuicdo dos produtos agricolas. Em outras palavras, o agronegocio engloba

19 BRASIL. Presidéncia da Republica. Responsavel por 23% do PIB,
Plano Safra impulsiona agropecuaria. 02 jun. 2015b. Disponivel em:
http://wwwz2.planalto.gov.br/noticias/2015/06/responsavel-por-23-do-pib-plano-safra-impulsiona-
agropecuaria . Acesso em: 8 nov. 2015.

20 CENTRO DE CONHECIMENTO EM AGRONEGOCIOS. Discutindo os impactos da tributacdo nos sistemas
agroindustriais. Sao Paulo, 2010. Disponivel em:
http://data.novo.gessulli.com.br/file/2010/03/16/E142925-F00001-J966.pdf . Acesso em: 11 jun. 2015, p.
5-8.

21 CENTRO DE CONHECIMENTO EM AGRONEGOCIOS. Discutindo os impactos da tributacdo nos sistemas
agroindustriais. Sao Paulo, 2010. Disponivel em:
http://data.novo.gessulli.com.br/file/2010/03/16/E142925-F00001-J966.pdf . Acesso em: 11 jun. 2015, p.
5-8.
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nao apenas os que trabalham diretamente com a terra, mas também as pessoas e empresas que
fornecem os insumos, processam os produtos agropecuarios, manufaturam os alimentos e fibras,
transportam e vendem os produtos aos consumidores.?2

Segundo Joao Eduardo Lopes Queiroz, o conceito de agronegécio a deve ser adotado &
aquele que considera todas as empresas que produzem, processam e distribuem produtos
agropecuarios.?® Contudo, a melhor definicio parece ser a de que o agronegdcio corresponde a
soma total das operacdes de producao e distribuicao de suprimentos agricolas, das operacoes de
producdo nas unidades agricolas, do armazenamento, do processamento e da distribuicao dos
produtos agricolas e itens produzidos com base neles. Por consequéncia, figuram nesse conjunto
todos os servicos de transporte, classificacao, marketing, seguros, bolsas de mercadorias, entre
outros. Todas as operacoes sao elos de cadeias que se tornaram cada vez mais complexos a medida
que a agricultura se modernizou e o produto agricola passou a contar com varios servicos que estao
fora da fazenda.?* Ainda, é importante salientar que, quando se fala em agronegdcio nacional,
esta-se a falar de pequenos, médios e grandes produtores rurais e empresas do setor, incluindo a
agricultura e a agroindustria familiar, de grande relevancia.?

Diversificadas as atividades dentro da mesma cadeia, ampliou-se o nimero de tributos
que sobre ela incidem, uma vez que mais fatos geradores, de diversas naturezas, sao realizados.
Carlos José Caetano Bacha analisou os principais tributos incidentes sobre o agronegocio, em
especial a agropecuaria e a agroindustria, e destacou como especialmente relevantes a incidéncia
dos seguintes tributos: Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR); Contribuicao para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e Contribuicao para o PIS/PASEP; Imposto sobre a
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS); Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl),
Contribuicoes ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS); Contribuicao ao Fundo de Assisténcia

ao Trabalhador Rural (FUNRURAL); Imposto de Renda sobre Pessoa Fisica (IRPF) e sobre Pessoa

22 MENDES, Judas Tadeu Grassi; PADILHA JUNIOR, Jodo Batista. Agronegécio: uma abordagem econdmica.
Sao Paulo: Pearson Prentice Hall, 2007, p. 45-46.

2 QUEIROZ, Joao Eduardo Lopes. Direito do agronegécio: é possivel a sua existéncia auténoma? In:
QUEIROZ, Joao Eduardo Lopes. SANTOS, Marcia Walquiria (Coords). Direito do agronegocio. 2 ed. ampl. Belo
Horizonte: Forum, 2011, p. 29.

24 MENDES, Judas Tadeu Grassi; PADILHA JUNIOR, Joao Batista. Agronegécio: uma abordagem econdmica.
Sao Paulo: Pearson Prentice Hall, 2007, p. 48.

% Sobre a importancia da agricultura e agroindUstria familiar no Brasil, ver: GUILHOTO, Joaquim J. M. et.
al. A importancia do agronegocio familiar no Brasil. Revista de Economia e Sociologia Rural, Brasilia, v. 44,
n. 3, jul./set. 2006. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=50103-
20032006000300002 . Acesso em 3 fev. 2018.
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Juridica (IRPJ); Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e Imposto sobre Servicos de
Qualquer Natureza (ISS).2°

Este artigo ndao tem por objeto a analise detalhada de cada tributo que incide sobre a
cadeia do agronegédcio. No entanto, alguns tributos apontados por Carlos Bacha merecem uma
atencao especial, por influenciarem de forma positiva ou negativa o desenvolvimento nacional,
seja pelo impacto econdmico que tém nos sistemas agroindustriais, seja pela forma como é feita
a sua cobranca ou, ainda, pela sua funcao extrafiscal. Conforme a doutrina, “tributos extrafiscais,
em sentido estrito, sao aqueles concebidos com finalidade diversa da arrecadacao: seu objetivo
principal é induzir os contribuintes a fazerem ou a nao fazerem algo”; sao tributos utilizados para
“(...) direcionar os comportamentos socioeconomicos, estimulando-os ou desestimulando-os, ao
torna-los, por meio da exacdo, mais ou menos custosos”.?

O primeiro tributo a ser analisado é o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR).
O ITR esta previsto no artigo 153, IV, da Constituicao. O proprio texto constitucional prevé o seu
carater extrafiscal, estabelecendo que o imposto sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de
forma a desestimular a manutencao de propriedades improdutivas, de um lado, e que nao incidira
sobre pequenas glebas rurais, quando as explore proprietario que nao possua outro imovel
(agricultura familiar), de outro. A funcao extrafiscal do tributo é importante em virtude de sua
relevancia para a preservacao ambiental. André Luis Vieira explica que o ITR permite a exclusao
da base de calculo do percentual de areas de floresta nativa, as areas de preservacao permanente
(APPs) e as reservas legais, assim como de outras areas de protecao que compde as propriedades
rurais, voltada a concretizacao da funcéo social da propriedade rural e & preservacao ambiental.??
A doutrina é unanime em reconhecer o carater extrafiscal do ITR.?

Essas caracteristicas revelam a possibilidade de utilizacdo do ITR como instrumento de

estimulo ao desenvolvimento sustentavel. A progressividade do imposto, orientada para

2 BACHA, Carlos José Caetano. Tributacdo no agronegocio. 2. ed. Campinas: Alinea, 2014, p. 30-31.

27 FOLLONI, André. Isonomia na tributacao extrafiscal. Revista Direito GV. Sao Paulo, v. 10, n. 1, p. 201-
220, jan./jun. 2014, p. 205.

2 VIEIRA, André Luis. Os tributos ambientais em espécie. Forum de Direito Urbano e Ambiental - FDUA.
Belo Horizonte, ano 4, n. 24, nov./dez. 2005. Disponivel em:
http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=33118 . Acesso em: 25 jun. 2015.

2 CARAVELLI, Flavia Renata Vilela. Extrafiscalidade: (re)construcdo conceitual no contexto do estado
democratico de direito e aplicacbes no direito tributario. Belo Horizonte: Arraes, 2015, p. 12.; SEBASTIAO,
Simone Martins. Tributo ambiental. Curitiba: Jurua, 2007, p. 165.; HORVATH, Estevao. O principio do nao-
confisco no direito tributario. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 93.; DERZI, Misabel Abreu Machado. Notas de
atualizacdo. In: BALEEIRO, Aliomar. Limita¢des constitucionais ao poder de tributar. 10. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 235.; COSTA, COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario: constituicdo e codigo
tributario nacional. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 357.
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desestimular a manutencao de propriedade improdutivas, aliada a sua isencao para areas de
protecao ambiental e para familias da agricultura familiar, podem representar incentivo
consideravel para o crescimento econdémico brasileiro e para a efetivacao de direitos fundamentais
protegidos pela Constituicao. Isso ocorreria sempre que a legislacao fosse eficaz em induzir o
melhor aproveitamento propriedades até entdao improdutivas. Note-se que, da maneira como esta
regulamentado, o ITR nao extingue a liberdade do particular, tampouco seria essa a intencao do
legislador. Fosse esse o caso, poder-se-ia falar, inclusive, em tributacao com efeito de confisco.
Como observa Patricia Iserhardt, o carater extrafiscal do tributo ndo procura impedir qualquer
atividade, somente influir na opcao do contribuinte na preferéncia por determinada conduta que
trara melhores consequéncias para o bem-estar social e para a preservacao ambiental.*

Contudo, na pratica, Carlos Bacha observa que o tributo nao vem cumprindo, de forma
satisfatoria, nem as suas funcdes arrecadatoérias, nem aquelas destinadas ao incentivo para o
adequado uso da terra.3' E essa ineficiéncia nao é recente. Em pesquisa publicada ao final da
década de 1980, Carlyle Vilarinho concluira que o entao chamado novo ITR (introduzido pela Lei
6.746/1979) nao representava um avanco em relacao ao modelo anterior. Isso porque, ja naquele
momento, o autor criticava a fundamentacao do ITR em virtude do valor da terra nua, assim como
a possibilidade de declaracao pelo proprietario das informacoes quanto ao aproveitamento da
terra.®

No inicio deste século, Ricardo Brugnaro, Egmar Del Bel Filho e Carlos Bacha identificaram
que a ineficiéncia arrecadatoria e extrafiscal do tributo persistia. Para os autores isso decorria
principalmente de dois fatores: o primeiro deles era a dificuldade de fiscalizacao, realizada pelo
INCRA e que impunha ao 6rgao custos elevados, decorrentes da necessidade de conferir um volume
elevado de informacdes. O segundo fator advém da forte pressao politica que os governos
normalmente sofrem dos proprietarios de terra para nao alterar a forma como é feita a cobranca
e a fiscalizacao do ITR. Inclusive, no que diz respeito ao procedimento de lancamento, apontaram

os autores:

Pela nova sistematica da Lei 9.393/96, cabe ao proprietario rural declarar o quanto
ele deve pagar de ITR. Assim, o ITR segue a mesma sistematica do Imposto de

30 ISERHARDT, Patricia Machado. O incentivo fiscal empresarial como forma de protecdo ao meio ambiente.
Revista Eletronica do Curso de Direito da UFSM, Santa Maria, RS, v. 7, n. 2, 94-112, 2012,ISSN 1981-3694
Disponivel em: https://periodicos.ufsm.br/revistadireito/article/view/7474/pdf . Acesso em 3 fev. 2018.
DOI 10.5902/198136947474. p. 102.

31 BACHA, Carlos José Caetano. Tributacdo no agronegodcio. 2. ed. Campinas: Alinea, 2014, p. 30-34.

32 VILARINHO, Carlyle Ramos de Oliveira. O Imposto Territorial Rural (ITR) no Brasil. 1989. 258 f.
Dissertacao (Mestrado) - Instituto de Economia da Unicap. Campinas, p. 152-153.
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Renda. Portanto, é possivel que o proprietario rural manipule informacées sobre a
utilizacao da terra e o Valor da Terra Nua de modo a pagar menos ITR [...] Ha muita
divergéncia quanto as declaragées dos proprietarios de terras e de orgaos
governamentais quanto ao uso da terra (fator que define a aliquota a ser cobrada).
Cerca de 87% dos proprietarios de terra declaram alcancar grau de utilizacao maior
que 80% de suas terras, enquanto que o INCRA indica que o grau de utilizacdo média
da terra no Brasil7 é da ordem de 59%.3%

A partir da Emenda Constitucional n. 42 de 2003, o art. 153, § 4°, Ill, da Constituicao
Federal passou a facultar aos municipios a cobranca e a fiscalizacao do ITR, caso em que farao jus
a integralidade da arrecadacao do imposto - e nao apenas a 50% deste -, nos termos do art. 158
do mesmo diploma. A municipalizacao do ITR, no entanto, s6 foi implementada apds a edicao da
Lei n® 11.250, de 2005, e do Decreto n° 6.433, de 2008, instante em que passaram a ser celebrados
os convénios de transferéncia da fiscalizacao e cobranca do ITR para os municipios. Embora a
municipalizacao tenha tido, no geral, um efeito positivo sobre a arrecadacao do ITR, esse efeito
ainda é muito limitado frente ao potencial do imposto.**

Estudo recente realizado pelo Instituto Escolhas concluiu que o Imposto segue ineficaz. A
arrecadacao do ITR foi de RS 1,5 bilhao em 2018, o que representa menos de 0,1% da receita de
tributos da Unido. A auto declaracao do imposto, a defasagem no indice de lotacao pecuaria para
fins de produtividade minima e a ineficaz fiscalizacao pela Receita Federal (nos casos em que os
municipios assumiram a cobranca e fiscalizacao do tributo, verificou-se um impacto positivo na
arrecadacao), sao os principais fatores apontados pelo estudo para o baixo desempenho
arrecadatorio. Os mesmos fatores acima colaboram para que o ITR falhe também nas suas missoes
extrafiscais de induzir a exploracdo produtiva da terra e auxiliar na politica agraria.®

Outro tributo de grande impacto nos sistemas agroindustriais € o Imposto sobre a
Circulacao de Mercadorias e Servicos de Comunicacao e de Transporte Interestadual e
Intermunicipal, o ICMS, previsto no artigo 155, Il, da Constituicao. A legislacao atual considera

como contribuintes qualquer pessoa fisica ou juridica que pratique, com habitualidade ou em

33 BRUGNARO, Ricardo; DEL BEL FILHO; Egmar; BACHA, Carlos José Caetano. Avaliacdao da sonegacdo de
impostos na agropecuaria brasileira. Sao Paulo, 2003. Disponivel em
http://www.iea.sp.gov.br/out/publicacoes/pdf/asp-2-03-2.pdf . Acesso em: 14 jun. 2015, p. 19; 21.

3 INSTITUTO ESCOLHAS. Imposto Territorial Rural: justica tributaria e incentivos ambientais. 2019.
Disponivel em: http://www.escolhas.org/wp-content/uploads/2019/05/ITR_relatorio_final_FINAL.pdf.
Acesso em 5 jun. 2019. p. 9-10

3 Além do mais, o estudo critica o descompasso entre a legislacdo do ITR e a legislacdo ambiental, uma vez
que o tributo privilegia o carater produtivista em detrimento da preservacdo ambiental. INSTITUTO
ESCOLHAS. Imposto Territorial Rural: justica tributaria e incentivos ambientais. 2019. Disponivel em:
http://www.escolhas.org/wp-content/uploads/2019/05/1TR_relatorio_final_FINAL.pdf. Acesso em 5 jun.
2019. p. 9-10
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volume que caracterize intuito comercial, operacoes de circulacao de mercadoria ou prestacoes
de servicos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicacao, ainda que a operacao
tenha se iniciado no exterior.3

Por ser um tributo de competéncia estadual, as aliquotas de ICMS variam em funcao do
Estado de origem e do Estado de destino do produto, o que contribui para a chamada “guerra
fiscal” entre os estados da Federacao, com impactos diretos no agronegdcio. A existéncia de 27
legislacoes diferentes de ICMS é considerada uma importante dificuldade apresentada pelo modelo
vigente, por trazer inseguranca aos produtores, investidores e trabalhadores. Outro problema é o
principio da autonomia dos estabelecimentos, que determina tributacao em cada estabelecimento
da pessoa juridica, o que, mesmo quando nao representa aumento de carga tributaria,
complexifica a apuracao e eleva os custos de conformidade.*’

E bastante comum a concessdo de beneficios tributarios a determinadas empresas ou
setores por parte dos Estados, inclusive em descumprimento as regras constitucionais e legais que
exigem aprovacao unanime dos Estados para legitimar a intencao de concessao de beneficios por
um deles.38 No entanto, alerta Gabriel Quintanilha que a eficacia de tal norma é bastante limitada,
uma vez que “ha muita demora para o reconhecimento de qualquer inconstitucionalidade de um
beneficio fiscal, de modo que o contribuinte podera usufruir do beneficio indevido por anos”.* A
declaracao de inconstitucionalidade gera incerteza ao sujeito que gozou do beneficio, que pode
ser responsabilizado pelo passivo dele decorrente.

Essa inseguranca juridica comecou a ser reduzida quando o Supremo Tribunal Federal
optou pela modulacao dos efeitos das decisdes que anulam normas editadas em meio a guerra
fiscal. O entendimento foi adotado no julgamento da ADI 4481/PR, de relatoria do Ministro Luis
Roberto Barroso, oportunidade em que se declarou inconstitucional lei estadual que instituia
beneficios fiscais relativos ao ICMS, cuja producao de efeitos foi modulada para contar a partir da
data da sessao de julgamento, prevalecendo os principios da boa-fé e da seguranca juridica,

considerando que a norma vigorou por oito anos sem que fosse suspensa pelo Supremo Tribunal

3% MELO, José Eduardo Soares de. ICMS: teoria e pratica. 12. ed. Sao Paulo: Dialética, 2012, p. 11; OLIVEIRA,
Gustavo Pedro. Contabilidade financeira. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 129.

37 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 9. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 44.

% CENTRO DE CONHECIMENTO EM AGRONEGOCIOS. Discutindo os impactos da tributacdo nos sistemas
agroindustriais. Sao Paulo, 2010. Disponivel em:
http://data.novo.gessulli.com.br/file/2010/03/16/E142925-F00001-J966.pdf. Acesso em: 11 jun. 2015, p.
6.

39 QUINTANILHA, Gabriel. A Infindavel guerra fiscal do ICMS. Valor Econémico. 2 mai. 2019. Disponivel em:
https://www.valor.com.br/legislacao/6234807/infindavel-guerra-fiscal-do-icms. Acesso em 10 jun. 2019.
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Federal.”’ O entendimento tem sido adotado pela corte desde entdo, podendo-se citar como

exemplos as Acoes Diretas de Inconstitucionalidade 3796/PR e 2663/RS, ambas julgadas em 2017,
com relatorias dos Ministros Gilmar Mendes e Luiz Fux, respetivamente.

Com o mesmo intuito, a Lei Complementar 160/2017 possibilitou que os estados e o
Distrito Federal deliberassem sobre os créditos tributarios decorrentes de isencoes, incentivos e
beneficios fiscais ou financeiro-fiscais instituidos em desacordo com as normas vigentes. Por sua
vez, o Convénio 190/2017 do Conselho Nacional de Politica Fazendaria definiu as regras para a
convalidacao e extensao de tais beneficios. Ainda é cedo pra se confirmar os efeitos das normas
acima no agronegocio, em que pese a expectativa seja positiva, considerando que a auséncia de
seguranca juridica é constantemente apontada como um dos gargalos do setor.*’

O ICMS esta entre os principais tributos arrecadados no Brasil. No ambito dos estados
brasileiros, desponta como o imposto que apresenta maior arrecadacdo.* No entanto, a
agropecuaria € pouco representativa na arrecadacao promovida pelo imposto. Isso se deve a
ocorréncia de varios diferimentos e isencées na tributacdo dessa atividade, além de praticas
comuns de sonegacao fiscal.” No setor agroindustrial, por outro lado, essa participacdo cresce
consideravelmente, o que acaba encarecendo os alimentos.* Um dos motivos para esse
crescimento pode ser a diferenca no tratamento tributario entre o agropecuaria e agroindustria.

Nesse sentido, afirma Fabio Sarso: “tanto o produtor rural quanto a agroindustria recebem um

0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.481. Confederagao
Nacional da Industria e Governo do Estado do Parana / Assembleia Legislativa do Estado do Parana. Relator:
Luis Roberto Barroso. 19 de maio de 2015. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=306842598&ext=.pdf. Acesso em: 10 jun. 2019.

“1 E valido observar que a inseguranca juridica relacionada ao beneficios de ICMS ainda nao foi eliminada
completamente. Primeiramente, foi notificiado que o Tribunal de Impostos e Taxas de Sao Paulo e o Tribunal
de Justica de Sao Paulo, por exemplo, ainda ndo tem aplicado a Lei Complementar 160/2017 e o Convénio
190/2017. AGUIAR, Adrina. Tribunais mantém autuagdes geradas com guerra fiscal do ICMS. Valor
Econémico. 6 mar. 2019. Disponivel em: https://www.valor.com.br/legislacao/6148001/tribunais-mantem-
autuacoes-geradas-com-guerra-fiscal-do-icms. Acesso em 10 jun. 2019. Além disso, é valido destacar que o
Estado do Amazonas ajuizou Acao Direta de Inconstitucionalidade de n. 5902 para questionar a
constitucionalidade de dispositivos da Lei Complementar 160/2017 e do Convénio 190/2017. A acéo,
inclusive, ja esta instruida com parecer da Procuradoria Geral da Repulblica, que se manifestou pela
procedéncia do pedido.

42 MERLIN, Lise Vieira da Costa Tupiassu; OLIVEIRA, Adriano Carvalho. ICMS verde para a reducdo do
desmatamento amazonico: estudo sobre uma experiéncia recente. Revista Veredas do Direito. Belo
Horizonte, v. 13, n. 25, p. 277-306, jan/abr. 2016, p. 280.

43 Analisando os principais produtos incidentes sobre a cadeia de carne bovina (ITR, PIS/COFINS, ICMS,
FUNRURAL, INSS, IRPJ, CSLL e CPMF), um estudo realizado em 2006 concluiu que as praticas de sonegacao
mais comuns no setor se referem ao ICMS. PITELLI, Mariusa Momenti; BACHA, Carlos José Caetano. Analise
dos principais tributos incidentes na cadeia de carne bovina brasileira. Anais. Fortaleza: SOBER, 2006. p.
19-20.

4 BACHA, Carlos José Caetano. Tributagcdo no agronegocio. 2. ed. Campinas: Alinea, 2014, p. 52.
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numero consideravel de isencées em seus produtos, provavelmente mais frequente do que na
maioria dos demais setores economicos do pais. Excecdo a essa constatacao seria o caso da
agroindustria que produz para o mercado interno, que nao recebe isencdes, a nao ser possiveis
isencoes advindas da TIPI”*. Em estudo especifico sobre o tema, Barbara Costa e Marciano Buffon
observaram que a incidéncia de tributo sobre itens da cesta basica pode parecer imperceptivel,
mas pode onerar excessivamente as familias com poucos recursos, provocando um impacto direto
na qualidade da alimentacéo e, por consequéncia, na dignidade.*

A participacao dos gastos com alimentacao nas familias mais pobres é ainda, em média,
superior a 50% do rendimento familiar per capita. Assim, politicas publicas tributarias capazes de
reduzir os precos dos alimentos apresentam grande potencial de melhoria do bem-estar das
populacdes mais pobres, o que pode ser operacionalizado por meio de desoneracao da carga
tributaria de bens e servicos de maior peso no orcamento da populacao mais pobre,
particularmente a desoneracdo dos impostos indiretos, como é o caso do ICMS.*

O FUNRURAL é outro caso emblematico. A Contribuicdo ao Fundo de Assisténcia ao
Trabalhador Rural representa a contribuicao patronal do fazendeiro e da agroindlstria a
Previdéncia Social em substituicdo a contribuicao de 20% que outras empresas pagam sobre a folha
de pagamento.® Em 2010, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso Extraordinario
363.852, em que eram partes o Frigorifico Mataboi S/A e a Uniao, declarou inconstitucional a
cobranca deste tributo sobre a receita bruta proveniente da comercializacao da producao rural de
empregadores, pessoas naturais.

Nos anos 2011 e 2012, varios grupos de produtores rurais entraram com acdes judiciais
com base no julgamento do caso Mataboi x Uniao, objetivando o nao recolhimento do FUNRURAL.
Muitos produtores rurais obtiveram éxito nos pedidos liminares e deixaram imediatamente de
recolher o tributo. A Unido recorreu dessas decisoes alegando que a Lei 10.256/2001 e a Emenda

Constitucional 20/98 ja corrigiam as inconstitucionalidades alegadas. No julgamento dos recursos,

45 SARSO, Fabio. Desafios ao crescimento do agronegécio diante da tributacdo na agropecuaria e na
agroindustria brasileira. 2017. 102 f. Dissertacao (Mestrado) - Escika de Economia de Sao Paulo, Fundacao
Getulio Vargas, Sao Paulo, 2017, p. 64.

46 COSTA, Barbara Josana; BUFFON, Marciano. Robin Hood as avessas: a indevida tributacdo dos produtos da
cesta basica. Revista Eletrénica do Curso de Direito da UFSM. Santa Maria, RS, v. 11, n. 1, 90-112,
2016,ISSN 1981-3694 Disponivel em: https://periodicos.ufsm.br/revistadireito/article/view/19765/pdf.
Acesso em 8 jan. 2018. DOI 10.5902/198136947474, p. 128,

47 BRUGNARO, Ricardo; DEL BEL FILHO; Egmar; BACHA, Carlos José Caetano. Avaliacdao da sonegacdo de
impostos na agropecuaria brasileira. Sao Paulo, 2003. Disponivel em :
http://www.iea.sp.gov.br/out/publicacoes/pdf/asp-2-03-2.pdf. Acesso em: 14 jun. 2015, p. 23.

48 BACHA, Carlos José Caetano. Tributacdo no agronegocio. 2. ed. Campinas: Alinea, 2014, p. 58-59.
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as decisoes liminares foram cassadas pelos Tribunais Regionais Federais das 1% e 3? regides, que
acataram a argumentacao da Unido, enquanto o Tribunal Regional Federal da 4° Regiao manteve
as liminares de primeira instancia em favor dos produtores rurais.*

A inseguranca juridica quanto a cobranca do FUNRURAL parecia ter encontrado um fim
quando o Superior Tribunal de Justica firmou entendimento afirmando que “as posteriores
alteracoes legislativas impostas ao art. 25 da Lei 8.212/91 por meio dos arts. 1° da Lei 9.528/97 e
1° da Lei 10.256/01 n&o alteram a conclusdo em torno da mesma inconstitucionalidade”.>® Ocorre
que, em marco de 2017, o Supremo Tribunal Federal parece ter revisto seu proprio posicionamento
firmado sete anos antes. A tese aprovada em plenario assentiu que “é constitucional, formal e
materialmente, a contribuicdo social do empregador rural pessoa fisica, instituida pela Lei
10.256/2001, incidente sobre a receita bruta com a comercializacdo de sua producao”.”'

A decisdao, ao que parece, pée um fim a discussao sobre a constitucionalidade do
FUNRURAL, mas nao aponta solucoes para as externalidades provocadas por este imbroglio juridico.
Entre 2010 e 2017, um grande numero de produtores rurais - muitos deles amparados por decisoes
judiciais - deixaram de pagar a contribuicao em questao. Estima-se que neste intersticio temporal

os cofres publicos deixaram de receber aproximadamente RS 7 bilhdes.?> O Congresso Nacional,

49 “PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO LEGAL. CONTRIBUICAO PARA O FUNRURAL. EMPREGADOR RURAL PESSOA
FISICA E JURIDICA. APLICACAO DA REGRA PREVISTA NO ART. 25, | E Il DA LEl N.° 8.212/91.
CONSTITUCIONALIDADE DA COBRANCA APOS O ADVENTO DA LEI N.° 10.256/01. LEGALIDADE. AGRAVO
CONHECIDO E NAO PROVIDO. 1. O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do RE n.° 363.852, declarou a
inconstitucionalidade da contribuicao incidente sobre a receita bruta da comercializacao da producao rural,
devida pelo empregador rural pessoa fisica, prevista no artigo 25, incisos | e Il, da Lei n.® 8.212/91, com
redacao dada pelo art. 1° da Lei n.° 8.540/92, até que nova legislacao, arrimada na Emenda Constitucional
n.° 20/98, venha a instituir nova exacdo. 2. Posteriormente, foi editada a Lei n.° 10.256/01, ja na vigéncia
da referida Emenda Constitucional, o que veio a sanar o vicio de inconstitucionalidade. 3. Conclui-se,
portanto, que a inconstitucionalidade da cobranca perdurou apenas até o advento da Lei n.° 10.256/01,
quando, entao, referida exagao passou a ser legitima. 4. A contribuicdo ao FUNRURAL prevista no artigo 25,
da Lei 8.212/91, aplicavel ao empregador rural pessoa fisica, se estende ao empregador rural pessoa juridica.
Precedentes. 5. Os fundamentos trazidos pelo agravante nao se mostram suficientes a ensejar a reforma da
decisao agravada. 6. Agravo conhecido e nao provido”. BRASIL. Tribunal Regional Federal (3. Regiao). Agravo
legal em apelagdo civel n. 2010.60.00.006695-7/MS. Agropecuaria Duas Irmas Ltda. e Fazenda Nacional.
Relator: Desembargador Federal Nelton dos Santos. 10 de outubro de 2012. Disponivel em:
http://web.trf3.jus.br/acordaos/Acordao/BuscarDocumentoGedpro/2421856. Acesso em 21 jan. 2018.

S0 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1.070.441. Ilvo Antonio Spironello e Fazenda
Nacional. Relator: Ministro Sérgio Kukina. 02 de setembro de 2014. Disponivel em:
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=28518391&n
um_registro=200801426132&data=20141006&tipo=51&formato=PDF. Acesso em: 17 jan. 2018, p. 8.

51 BRASIL. Supremo Tribunal de Federal. Contribuicdo de empregador rural pessoa fisica ao Funrural é
constitucional. 30 mar. 2017. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=339602. Acesso em: 17 jan. 2018.

52 CANAL RURAL. Funrural: 2017 é marcado por idas e vindas e nenhuma definicdo. Redacéo. 3 jan. 2018.
Disponivel em: http://www.canalrural.com.br/noticias/noticias/funrural-2017-marcado-por-idas-vindas-
nenhuma-definicao-71024. Acesso em 15 jan. 2018.
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notadamente a bancada ruralista, procura solucdes para atender os anseios dos produtores rurais
e do Governo Federal a um s6 tempo.*

Uma tentativa de conciliacao entre os interesses convergentes veio por intermédio da Lei
13.606/2018, que instituiu o Programa de Regularizacdo tributaria Rural (Refis Rural),
possibilitando o pagamento parcelado da divida, com descontos dos juros e das multas moratorias,
de oficio, encargos legais e honorarios advocaticios. A adesao ao programa, que deveria ser feita,
inicialmente, até a data de 28 de fevereiro de 2018, contou com quatro prorrogacoes, tendo seu
prazo final em 31 de dezembro de 2018. Ocorre que o Refis Rural nao agradou o setor, prova disso
€ que apenas 6 mil e 43 produtores rurais a ele aderiram. Os produtores pleiteiam a aprovacao do
Projeto de Lei 9252/2017 que, dentre outros pontos, extingue as dividas referentes ao Funrural.>*
O conflito aparenta estar longe de uma solucao harmoniosa, o que possibilita a conclusao de que,
embora alguns produtores rurais possam ter se locupletado, o agronegocio brasileiro sai

enfraquecido deste impasse, no minimo, por inseguranca juridica.

CONCLUSAO

A tributacao nao é um fim em si mesmo, mas sim uma funcao atribuida ao Estado que se
legitima, dentre outras exigéncias, por seu desempenho. Se é uma funcao estatal, no Brasil, deve
estar em sintonia com os objetivos previstos na Constituicao, quais sejam, construir uma sociedade
livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a
marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Como visto neste trabalho, o desenvolvimento nacional, previsto no inciso Il do artigo 3°
da Constituicao, pode ser interpretado como o objetivo primordial da RepUblica Federativa do
Brasil, uma vez que, em seu conceito mais amplo e atual, pressupde a efetivacao de todos os
outros objetivos fundamentais previstos na Constituicao. O conceito atual de desenvolvimento,

apesar de pressupor o crescimento economico, vai muito além dele. Nao ha mais espaco para um

%3 ZAIA, Cristiano.; RIBEIRO, Marcelo; DI CUNTO; Raphael. Bancada ruralista acerta votacao de urgéncia de
PL do Funrural. Valor econdmico. 28 nov. 2017. Disponivel em:
http://www.valor.com.br/politica/5210501/bancada-ruralista-acerta-votacao-de-urgencia-de-pl-do-
funrural. Acesso em: 15 jan. 2018.

5 WALENDORFF, Rafael. Refis do Funrural alcanca 6 mil produtores e entidades pedem extincado da divida.
Canal Rural. 13 mar. 2019. Disponivel em:
https://blogs.canalrural.uol.com.br/ultimasdebrasilia/2019/03/13/refis-do-funrural-alcanca-6-mil-
produtores-e-entidades-pedem-extincao-da-divida/. Acesso em: 11 jun. 2019.
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processo de ganho de riquezas a custo do bem-estar da populacao. O desenvolvimento previsto na
Constituicao impde a Republica o dever de universalizar os direitos fundamentais.

0 processo desenvolvimento depende de trés fatores: crescimento econdmico, efetivacao
de direitos fundamentais e redistribuicao de riquezas. O sistema tributario nacional, para estar
adequado a Constituicao, deve promover o desenvolvimento, contribuindo para a realizacao desses
trés fatores. No entanto, o Direito Tributario tem se preocupado pouco com o que é alheio a
fiscalidade. Utilizando o exemplo do agronegdcio nacional, foi possivel concluir que, embora haja
uma forte tributacao sobre o setor, ela nao parece adequada para promover o desenvolvimento.
Os tributos analisados com maior énfase no trabalho, a saber, o Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural - ITR, Imposto sobre a Circulacao de Mercadorias e Prestacao de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao- ICMS e a Contribuicao ao Fundo de
Assisténcia ao Trabalhador Rural - FUNRURAL, nao vém obtendo sucesso em contribuir para o
objetivo fundamental de desenvolvimento nacional.

O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, que tem importante funcao
extrafiscal na promocao do desenvolvimento sustentavel, apresenta falhas de operacionalizacao
que evidenciam sua ineficacia. Seus altos indices de sonegacao prejudicam a redistribuicao de
riquezas e a efetivacao de direitos fundamentais. Além disso, € preciso mencionar que até mesmo
o crescimento econémico e a expansao do agronegocio sao prejudicados pela sonegacao, visto que
a progressividade constitucionalmente prevista nao € aplicada ao proprietario rural que nao utiliza
a terra da melhor maneira.

Em relacao ao Imposto sobre a Circulacao de Mercadorias e Servicos - ICMS, o estudo
observou que a forma como é disciplinado, isto &, a partir de 27 legislacGes e aliquotas diferentes,
nao traz resultados positivos a economia, em geral, e ao agronegocio, em especifico. A auséncia
de regras claras e eficazes para a concessao de beneficios fiscais pelos Estados da Federacao gera
inseguranca e desigualdades. As consequéncias Obvias sdo a limitacao do crescimento econémico,
0 que prejudica tanto a arrecadacao pelo governo quanto a promocao do desenvolvimento.

Finalmente, a analise do Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural - FUNRURAL
demonstrou a forma tumultuada como foi declarada a sua inconstitucionalidade, e posteriormente
a sua constitucionalidade, pelo Supremo Tribunal Federal. Entre os anos de 2010 e 2017 os
produtores rurais sofreram com a inseguranca juridica patria, enfrentando dificuldades para deixar
de recolher o tributo que fora declarado inconstitucional provocadas pela divergéncia de
entendimentos entre os tribunais regionais federais. Com o atual entendimento pela

constitucionalidade do FUNRURAL, a preocupacao dos produtores rurais, em especial aqueles que
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obtiveram liminares que lhes permitia o nao recolhimento do tributo, é com os débitos que
restaram desse periodo. Independente da solucao a ser encontrada pelo Estado para resolucao
deste conflito, a transgressao aos valores constitucionais ja parece concretizada, com prejuizo a
direitos fundamentais e a inadequacao diante do objetivo constitucional da construcao de uma

sociedade livre, justa e solidaria.
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