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RESUMO

No Brasil, o imével rural, que tem uma relevante contribuicdo para a economia
nacional considerando a relevante parcela da atividade agraria na mesma, tem
como parte de sua estrutura legal uma fungao social, definida constitucionalmente.
Esta funcao social € um dos instrumentos por meio do qual se busca dar a terra
uma fungao de igualdade e progresso social, igualdade que € um dos pressupostos
e objetivos do desenvolvimento nacional. Mas, no bojo desta definicdo, surge uma
questdo fundamental: esta funcdo social do imével rural € hoje cumprida
satisfatoriamente, conforme definida pelo legislador constitucional? Para responder
a esta questao (ou pelo menos instigar o devido debate) é necessario ter presente o
fato de que varios sédo os instrumentos instituidos pela lei para se assegurar o
cumprimento desta fungao social, entre os quais desponta o Imposto Territorial
Rural, do qual trata este escrito. O objetivo deste trabalho foi o de apontar de uma
forma concreta quais as caracteristicas atuais da implementagao do Imposto
Territorial Rural, e, por consequéncia, de sua efetividade, com o recorrente impacto
no cumprimento da fungao social da propriedade. Para tal, procedeu-se a realizacao
de pesquisa bibliogréafica, assim como leitura de estudos anteriores relacionados ao
tema, sobre os principais aspectos do imposto, as caracteristica de sua finalidade
extrafiscal, e os principais dados divulgadas hoje na nas paginas governamentais na
internet pertinentes ao cumprimento dessa fungéo extrafiscal. Inicia-se assim pela
definicdo do imével rural, suas principais caracteristicas e a definicdo de sua fungao
social, conforme definido pela Constituicdo Federal e a legislacdo pertinente
correlata. Conforme se pode extrair do trabalho, € de se concluir que hoje o citado
imposto impde a discussao sobre o real cumprimento desta fungao extrafiscal por
parte do Estado Brasileiro por meio do tributo, diante da baixa
fiscalizacdo/arrecadacao por parte da Administracao Tributaria, e apontando-se a
possibilidade definida constitucionalmente de transferir as competéncias destas
fungdes para os Municipios como um possivel mecanismo de aumento desta fungéo
extrafiscal, um dos principais mecanismos indutores do cumprimento da fungao
social da propriedade Rural, vital para o nosso pais.

Palavras-chave: Imposto Territorial Rural, Direito Agrario, Fungdo Social da
Propriedade, Direito Tributario, Justica Social.



RESUMEN

En Brasil, el inmueble rural, que posee una importante contribucién para la
economia nacional considerando la relevante parcela de la actividad agraria en la
misma, tiene como parte de su estructura legal una funciéon social, definida
constitucionalmente. Esta funcion social es uno de los instrumentos por medio del
cual se busca dar a la tierra una funcion de igualdad y progreso social, igualdad que
es uno de los presupuestos y objetivos del desarrollo nacional. Pero, en el seno de
esta definicion, surge una cuestion fundamental: esta funcion social del inmueble
rural... jes cumplida satisfactoriamente, segun lo definido por el legislador
constitucional? Para responder a esta indagacion (o al menos instigar el debido
debate) es necesario tener presente el hecho de que varios son los instrumentos
instituidos por la ley para asegurar el cumplimiento de esta funcion social, entre los
que se destaca el Impuesto Territorial Rural, del que trata este escrito. El objetivo de
este trabajo fue el de apuntar de una forma concreta cuales son las caracteristicas
actuales de la implementacion del Impuesto Territorial Rural y, en consecuencia, de
su efectividad, con el correspondiente impacto en el cumplimiento de la funcion
social de la propiedad. Para ello, se procedié a la realizacién de investigacion
bibliografica, asi como lectura de estudios anteriores relacionados al tema, sobre los
principales aspectos del impuesto, las caracteristicas de su finalidad extrafiscal, y
los principales datos divulgados hoy en las paginas gubernamentales en Internet
pertinentes cumplimiento de esta funcion extrafiscal. Se inicia asi por la definicion
del inmueble rural, sus principales caracteristicas y la definicion de su funcion social,
segun lo definido por la Constitucion Federal y la correspondiente legislacion
pertinente. Como se puede extraer del trabajo, es de concluir que hoy el citado
impuesto impone la discusion sobre el real cumplimiento de esta funcién extrafiscal
por parte del Estado Brasilefio por medio del tributo, ante la baja fiscalizacién /
recaudacion por parte de la Administracion Tributaria, y sefialando la posibilidad
definida constitucionalmente de transferir las competencias de estas funciones a los
Municipios como un posible mecanismo de aumento de esta funcién extrafiscal, uno
de los principales mecanismos inductores del cumplimiento de la funcién social de la
propiedad rural, vital para nuestro pais.

Palabras clave: Impuesto Territorial Rural, Derecho Agrario, Funcion Social de la
Propriedad, Derecho Tributario, Justicia Social
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INTRODUGAO

A preocupacdo com o desenvolvimento social e a melhor distribuicdo de
riguezas é uma demanda que assume grande importancia no cenario juridico
contemporaneo. A funcéo social da propriedade (especialmente a rural, dadas as
suas dimensbes e proporcdo no territério nacional) € um principio
constitucionalmente previsto e impele o Estado Brasileiro a prover agcbes para
fiscalizar caso ndo seja observado pelo proprietario.

Considerando que o Brasil € um pais de dimensdes continentais e desde a
época da colonizagédo procedeu-se com um processo de distribuigdo nao igualitaria
de terras, o espago agrario € um tema importante para as pautas de analise (e
pesquisas) juridicas. Das capitanias hereditarias e sesmarias até a Lei de Terras
aos atuais processos de Reforma Agraria, é possivel verificar que a questao agraria
€ um problema de dificil solugao.

A propria construgao e valorizacdo do Direito Agrario é um problema sensivel
no cenario académico-cientifico atual, sendo considerada uma matéria de menor
importancia e que pouco (quando nado nenhum) espago encontra nas grades
curriculares. Tal omissdo na formagao dos juristas ndo pode passar despercebida
especialmente quando se observa que o Centro-Oeste é eminentemente agrarista
(cultural e economicamente) ou, ao menos, € o que mais destaca tal caracteristica
se comparado com as demais regic">es1. O pais possui uma vocagao agraria
(agricultura e pecuaria), mas dedica uma atencgao juridica incipiente, que prejudica
que estrategicamente se desenvolvam politicas e propostas de desenvolvimento
econdmico e social®.

Com a divisdo desigual de terras, a concentracdo de grandes porgdes de

terra nas maos de poucos proprietarios (sejam pessoas naturais ou pessoas

' £ possivel identificar na Regido Centro-Oeste certo “orgulho sertanejo”, tanto nas producdes musicais,
guanto na cultura popular.

2 0 campo acaba sendo deixado para estudos n3o juridicos, com o viés mais sociolégico, antropoldgico que, ao
contrdrio do discurso juridico, tem dificil inser¢do nos debates econdmicos e estratégicos. Aqui, ndo se nega
a importancia de estudos antropoldgicos e socioldgicos do campo (especialmente por serem tais saberes que
sustentam e completam os estudos juridicos), mas a omissdo do estudo legal e juridico desse espago é um
caso a se lamentar e provocar mudangas.
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juridicas — empresas rurais), o fato € que em muitos dos casos a fungao social
constitucionalmente prevista ndo € observada, o que gera uma sensac¢ao social de
injustica. Fato € que a propriedade é encarada mais do que simplesmente como um
direito e ganha cada vez mais ares de privilégio e, como tal, deve ser justificado (ou
ao menos deve fazé-lo dando uma resposta a sociedade que nao possui tal
“privilégio”).

Ao Estado cabe apresentar mecanismos que garantam o cumprimento da
funcdo social da propriedade, estabelecendo tanto critérios de identificacéo se tal
funcao é atendida ou ndo, como também acgdes indiretas que desmotivem a simples
especulagado imobiliaria (ou o sub aproveitamento da terra) ou a exploragao
predatéria. Nessas acdes se incluem propostas preventivas e punitivas, havendo
ainda outras de carater educativo ou indireto. A preocupagdo passa a ganhar mais
destaque quando o Estado parece encontrar pouca resposta em suas acdes e a
desigualdade social (e, para o caso em analise, descumprimento da fungao social
da propriedade) demanda uma pressédo da sociedade. Essa efetividade deve ser
apresenta ou, em nao existindo, repensada para alcancgar os objetivos.

O Estado, nesse sentido, utiliza-se da tributagdo como uma estratégia de
limitacdo da propriedade, dentro de perspectivas de arrecadar fundos e arcar com
encargos, como também as limitacbes da prépria competéncia estatal em tributar.
Além da fungao basica de subsidiar acbes estatais o tributo, a norma pode servir
para estimular certos comportamentos desejaveis e estimular a ndo realizagdo de
comportamentos indesejaveis. Para incentivar reduzem-se impostos, para evitar e
desestimular onera-se a pratica.

Como ponto de encontro entre os ramos juridicos de Direito Tributario e Direito
Agrario o Imposto Territorial Rural — ITR, nasce com uma fungédo essencialmente
extrafiscal de contribuir para alcance da fungéo social da propriedade (fato esse que
se destaca especialmente por ser um tributo que representa financeiramente pouca
arrecadacao). A constituicdo republicana vigente trouxe em seu texto a
progressividade das aliquotas constantes do ITR, com a preocupagdo de nao
comprometer o direito de propriedade se a fungao social for observada.

A grande questdo da presente pesquisa pode ser concentrada em questionar:
o imposto territorial rural alcanca sua efetividade como agao extrafiscal do Estado

para impedir a especulagao imobiliaria rural?
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Dessa forma, a preocupagao aqui destacada se encontra em um ponto do
cenario legal e tedrico do Direito, em que os ramos do Direito Agrario e do Direito
Tributario dialogam, de forma complementar: o imposto territorial rural, como
mecanismo de garantia da funcdo social da propriedade, é efetivo alcangando o
resultado esperado?

Considerando que uma analise da efetividade do Imposto Territorial Rural em
todo o territério nacional se apresentaria como uma proposta ousada e de dificil
concretizagado (considerando-se o tempo e a proposta monografica do texto), a
pesquisa apresenta um recorte geografico limitando-se apenas a analise de dados
gerais. O recorte temporal engloba o periodo p6s 2001, ndo se propondo a qualquer
digressao historica ou similar para analise do imposto. Ha, entretanto, pontuagdes
histéricas em algumas partes da monografia como forma de esclarecimentos de
determinados termos ou institutos.

Desta forma, objetivou-se com este trabalho demonstrar a qualidade dos
diversos aspectos na efetivacao real do tributo analisado, especialmente como base
para instrumentos de agcao da Administracdo Tributaria. Esta analise, desta forma,
buscou centrar seus esforcos em aspectos como qualidade das informacdes de que
dispde o fisco sobre a propriedade rural no nosso pais (via cadastro rural, por
exemplo) com o consequente reflexo na tributacdo do mesmo via ITR, dado seu
carater extrafiscal. Da mesma forma, outros angulos inter-relacionados foram
analisados, como o grau de fiscalizagdo a que os contribuintes do ITR sao
submetidos, assim como o nivel de arrecadagao obtido com o imposto.

A analise da questdo utilizou o método de pesquisa, por meio de leitura e
acesso a bibliografia existente sobre o assunto e pesquisas anteriores relacionadas,
assim como consulta as informacdes disponiveis sobre os dados atuais
relacionados ao tributo, quanto a fiscalizacao e arrecadagao do mesmo publicadas
nas paginas na internet do governo federal, e nas paginas da intranet da Secretaria
da Receita Federal do Brasil.

Nesse sentido a pesquisa se dividiu em trés fases: na primeira fase, buscou-
se primeiramente assentar as bases da pesquisa, por meio da definicdo do conceito
do imével rural no Brasil, seus diferentes aspectos de acordo com os diversos
diplomas legais, e a definicdo da fungao social deste imével rural, seus contornos e

alcance, originando o capitulo primeiro.
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Num segundo momento, (capitulos 2 e 3) buscou-se definir as regras
constitucionais estabelecidas sobre a tributacdo desta propriedade territorial rural,
seus principios e estrutura, assim como o Imposto Territorial Rural em si, seus
diversos aspectos como fato gerador, base de calculo e contribuintes em si, de
maneira a estabelecer seus contornos e alcance, sendo a pesquisa bibliografica a
principal fonte de pesquisa. Da mesma forma buscou-se a definicdo dos
mecanismos de intervengao na fungao social da propriedade, por meio de institutos
como a desapropriacdo e o ITR

Finalmente, buscou-se definir o real e efetivo cumprimento desta funcgéo
extrafiscal do imposto por meio de acessos a trabalhos anteriores da area e aos
dados divulgados pelo governo, por meio das informagdes publicadas na internet e
intranet da Receita Federal do Brasil, chegando-se a conclusdes originadas a partir

destes dados e informagdes e que originaram o capitulo 4.
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Capitulo | - IMOVEL RURAL ASPECTOS CONCEITUAIS E LEGISLATIVOS

1.1. Imoével Rural - Conceito

Inicia-se este trabalho definindo o conceito de imével rural. Ou, melhor,
explicitando a polémica que envolve a conceituacdo de imével rural, dado que este
instituto tem diferentes conceitos, segundo o ramo doutrinario das ciéncias juridicas
que o conceitue.

Efetivamente, o conceito de imével rural tem caracteristicas distintas segundo
esteja sendo definido segundo o direito agrario ou segundo o direito tributario, a luz,
nestes ramos, das caracteristicas que estejam sendo salientadas, e ainda poderia
fazer-se uma terceira comparagéo a luz do direito civil (MARQUES, 2012, p.29).

Primeiramente, pode-se definir o proprio Direito Agrario como um ramo
autbhomo da ciéncia juridica, com autonomia legislativa e didatica, normas e
institutos préprios, e que tem por objetivo ultimo a regulamentacdo das relagdes
juridicas do homem com a terra, sua propriedade, sua posse e seu dominio.

Segundo o magistério de Silvia Optiz e Oswaldo Optiz:
Embora essa autonomia seja relativa, ndo deixa de ser o direito agrario
independente, com normas e principios peculiares, porque o direito € uno, e
as diversas divisbes que se estabelecem nele somente servem para
ordenar e fracionar a matéria e fazé-la mais acessivel ao estudo (OPITZ,
2014,p.41).

Segundo a licdo dos citados autores, o Direito Agrario € uma ciéncia social,
que se relaciona com diversos outros ramos do direito e ciéncias sociais, como, por
exemplo, o Direito Civil, de quem toma institutos, o Direito Comercial/Empresarial, o
Direito Penal, o Direito Administrativo, a Economia Rural, entre outros, dando
contornos especificos a institutos destes ramos do direito.

Nesta ciéncia juridica, um dos principais instrumentos legislativo € o Estatuto
da Terra, a lei 4.504/64, que define em seu artigo 4, inc. | o que seja imével Rural, in

verbis:
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Art. 4° Para os efeitos desta Lei, definem-se:
I - "Imovel Rural", o prédio rustico, de area continua qualquer que seja a
sua localizagdo que se destina a exploragdo extrativa agricola, pecuaria ou
agro-industrial, quer através de planos publicos de valorizagdo, quer
através de iniciativa privada; (BRASIL, 1964)

Assim, o imovel rural objeto do Direito Agrario € aquela terra conceituada como
um “bem produtivo”, e ndo meramente como um bem patrimonial. O que o Direito
Agrario conceitua € o uso dado ao imdvel; assim, a exploragado dada ao imével é o
que definira o que seja o imovel rural, ndo importando a sua localizagdo (CHACPE,
2011, p1).

Aqui, é bom ressaltar que o Direito Agrario € também um direito social,
conforme melhor detalhado mais adiante, e que nasceu de anseios do meio rural
durante os governos militares (ROCHA, 2010, p.29). Desta forma, ao direito agrario
nao interessa a propriedade privada em si, mas a propriedade rural cumpridora de
sua funcao social, conceito que faz parte de sua definigao, e que se distancia assim
da definicao originaria de propriedade do Cédigo Civil de 1.916, onde se buscava o
equilibrio entre as partes e predominava a autonomia da vontade das mesmas.
Efetivamente, enquanto o cdédigo civil revogado propugnava pelo zelo igualitario
(igualdade formal), o direito agrario zela, por meio de seus institutos, pela protecéao
do mais fraco, promovendo uma igualdade material.

Ja o Direito Tributario, que tem por missdo precipua regulamentar e limitar o
poder de tributar do Estado adotou, por meio do Cdédigo Tributario Nacional, o
critério de localizagdo do imovel, para definir o que seja o imdvel rural, nos

seguintes termos, in verbis:
Art. 29. O imposto, de competéncia da Uni&o, sobre a propriedade territorial
rural tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de
imovel por natureza, como definido na lei civil, localizagdo fora da zona
urbana do Municipio (grifo nosso). (BRASIL, 1966)

Como pode notar-se este diploma legal estabeleceu assim outra orientacao
com o conceito agrario, dado que no Cddigo Tributario Nacional retro transcrito se
enfatiza a localizagdo do imével rural, e ndo a destinagcdo dada ao mesmo
(MARQUES, 2012, p.30).
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Posteriormente, entretanto, buscou-se compatibilizar estes diplomas
normativos, sendo editada a lei 5868, de 1972, que buscou pacificar o tema, ao

dispor em seu artigo 6°:

Art. 6° - Para fim de incidéncia do Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural, a que se refere o Art. 29 da Lei numero 5.172, de 25 de outubro de
1966, considera-se imoével rural aquele que se destinar a exploragao
agricola, pecuaria, extrativa vegetal ou agroindustrial e que,
independentemente de sua localizagdo, tiver area superior a 1 (um)
hectare.

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

Entretanto, a Resolugdo do Senado Federal 313 de 1983, acabou por
suspender este artigo por inconstitucionalidade nos termos da decisao proferida nos
autos do Recurso Extraordinario 93.850-8, impetrada pelo Estado de Minas Gerais.
O motivo de tal decisao foi a consideragcao de que o Cdodigo Tributario Nacional, a
Lei 5.172/66, ¢ uma lei complementar, e seria, de acordo com o entendimento
proferido, hierarquicamente superior a lei 5.868, do art. 6° retro transcrito. Entendeu
a Suprema Corte que a fixacao de critério para definicao de imdével rural ou urbano é
matéria que se insere no campo de normas gerais sobre tributagdo, pelo que
somente a lei complementar poderia revogar a expressa disposicdo do Cdédigo
Tributario Nacional - CTN (RE 93.850-8-MG, Trib. Pleno, Rel. Min. Moreira Alves;
JSTF, Lex 46, p. 91).

Posteriormente, e alimentando a polémica, a Lei 8.629 de 1.993 e que trata
da reforma agraria regulamentando os artigos 184 a 186 da Constituicdo Federal,
tratou de cuidar da definicdo de imovel rural, ndo havendo, entretanto, ainda uma
decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal-STF sobre a constitucionalidade

deste diploma legal, que definiu o instituto nos seguintes termos:
Art. 4° Para os efeitos desta lei, conceituam-se:
I- Imével Rural - o prédio rustico de area continua, qualquer que seja a sua
localizagdo, que se destine ou possa se destinar a exploragéo agricola,

pecudria, extrativa vegetal, florestal ou agro-industrial; (BRASIL, 1993)
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Finalmente a Lei 9.393 que trata do Imposto Territorial Rural, utiliza
novamente o conceito da localizagdo do imdvel rural, ao prescrever em seu artigo
1°

Art. 1° O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, de apuragao
anual, tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de

imovel por natureza, localizado fora da zona urbana do municipio, em 1° de
janeiro de cada ano.(BRASIL, 1996)

Desta forma, em que pese alguma polémica, a conceituagcédo de imovel rural
esta caracterizada pela localizacdo geografica do imdével, mais que pela sua

localizagéo, conforme conceituado na lei tributaria.

1.2. Caracteristicas do imoével Rural

Segundo a licdo de Ferreira Marques, em sua obra Direito Agrario Brasileiro,
podemos detalhar as seguintes caracteristicas que definem o que sejam imdveis
rurais a partir da letra da lei: tratar-se de prédio rustico, de area continua, situados
em qualquer localizagdo geografica com destinagdo voltadas para as atividades
agrarias. Tendo analisado as ultimas duas caracteristicas (localizagdo x destinacao)
por ocasido da analise da controvérsia sobre a definicdo do imével rural explicitada
no ponto anterior, exploramos a seguir o que se entende por prédio rustico de area
continua (MARQUES, 2012, p.32).

1.2.1. Rusticidade

Rustico, do latim rusticus, pode ser entendido como aquilo relacionado com o
campo, referindo-se originariamente ao terreno nao edificado, onde a terra se
manifesta em sua esséncia e virgindade, seja ou ndo submetida a exploracéo pelo
homem, mas que nido necessariamente € rural. Assim, um parque verde no centro
da cidade é rustico mas néo é rural (CHAPCE, 2011, p.2).

Ja se integrando ao conceito de imovel rural é caracteristico da rusticidade a
presenca preponderante de elementos naturais, como terra, agua, animais e
vegetais, ainda que haja vestigios da acdo humana, como, por exemplo, os edificios

destinados para recolhimento de gados, depdsitos de frutos, etc. mesmo ndo sendo
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sua caracteristica fundamental considerando a destinagdao dos mesmos. Podemos

dizer assim que o imével rural € rustico pela presenca destes elementos.

1.2.2. Continuidade

Por sua vez, o sentido da palavra continuidade se refere mais a um sentido
preponderantemente econémico do que meramente fisico. Assim, trata-se com esta
caracteristica da possibilidade de exploragao singular do imdvel rural como um todo,
apesar de certas descontinuidades fisicas existentes. Assim, a presenca destas
interrupgdes, como por exemplo a presenga de estradas ou rios ndo gera o conceito
de descontinuidade, desde que n&o sejam obstaculo a livre circulagdo entre as
diferentes superficies da propriedade. Outras formas de ligacédo entre areas
préximas, como pontes e passagens sao também formas de demonstrar a
continuidade econémica de uma propriedade. A palavra “continuo” aqui tem um
sentido de utilidade da area, isto €, deve haver continuidade na utilidade do imovel,
embora haja interrupgcéo por acidente, por forca maior, por lei da natureza ou por
fato do homem. Ha unidade econbémica na exploragdo do prédio rustico (OPITZ,
2014, p. 65).

Assim, a continuidade referida na lei refere-se a utilidade do imodvel rural,
ainda que haja interrupgcao por lei da natureza ou fato do homem, mas esta
continuidade econdmica deve ser seguida pela proximidade fisica das areas. Fato &
que a lei tributaria também adota esta dtica em seus dispositivos legais. Desta
forma, a lei 9.393, anteriormente mencionada, que dispde sobre o imdvel territorial

rural dispde em seu artigo 1°, § 2, in verbis:
Art. 1° O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, de apuragao
anual, tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de
imovel por natureza, localizado fora da zona urbana do municipio, em 1° de
janeiro de cada ano.
(--)
§ 2° Para os efeitos desta Lei, considera-se imével rural a area continua,
formada de uma ou mais parcelas de terras, localizada na zona rural do
municipio (grifo nosso)(BRASIL, 1996)
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Em 31 de julho de 1998, o 6rgao fiscalizador da legislagao tributaria federal, a
Receita Federal do Brasil (RFB), emitiu o ato declaratério executivo n® 9 para o fim

de definir o entendimento da expressao “area continua” do artigo retro transcrito:

O COORDENADORA-GERAL DO SISTEMA DE TRIBUTAGAO -
SUBSTITUTA, no uso de suas atribui¢cdes, e tendo em vista o disposto no §
20 do art. lo da Lei No 9.393, de 19 de dezembro de 1996, declara, em
carater normativo, as Superintendéncias Regionais da Receita Federal, as
Delegacias da Receita Federal de Julgamento e aos demais interessados,
que:

| - a expressdo "area continua" de que trata o § 2o do art. 10 da Lei No
9.393, de 19 de dezembro de 1996, tem o sentido de continuidade
econdmica, de utilidade econdmica e de aproveitamento da propriedade
rural;

Il - considera-se imével rural de area continua a area do prédio rustico seja
ela um todo unico, indivisivel, seja ela dividida fisicamente por estrada,
rodovia, ferrovia ou por rio.

Os efeitos deste ato valem a partir de sua publicagdo. (BRASIL, 1998)

Por sua vez, a jurisprudéncia do Supremo, no Mandado de Seguranga no.
24.488 (BRASIL, 2005) se posicionou no sentido de que “O conceito de imdvel rural
do art. 4 e, |, do Estatuto da Terra, contempla a unidade da exploragdo econémica
do prédio rustico, distanciando-se da nogao de propriedade rural.” (grifo nosso).

Desta forma, o conceito de continuidade econdbmica ¢ vital para a
classificacdo do imoével rural, que tem uma de suas classificagbes em pequena,
media ou grande propriedade, conforme sera detalhado a seguir,
independentemente do numero de imdveis rurais contiguos que se deseje classificar
(CHAPCE, 2011, p.3).

1.3. Classificagao do imoével rural
Para classificar o imovel rural, utilizamos principalmente a classificagdo

adotada por Gustavo Elias Kallas Rezek, em sua obra “Imével Agrario -

Agrariedade, Ruralidade e Rusticidade” (2011, p 47)*. De acordo com o citado autor,

A adogdo dos conceitos tragados por Gustavo Elias Kallas Rezek se justifica por apresentar uma conceituagdo
e ponderagdo mais ligada a lei, o que garante maior fidelidade ao espirito do legislador e também confere
maior seguranca nas andlises. Ndo se olvida, entretanto, que outros doutrinadores possam adotar
conceituagGes diferentes, mais ou menos legalistas.
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pode-se classificar o imoével rural principalmente sob dois instrumentos legislativos,

conforme explanado a seguir.

1.3.1. Classificagao do imoével rural segundo o Estatuto da Terra

Neste topico utiliza-se os ensinamentos de Gustavo Elias Kallas Rezek
(2011) e a letra da lei 4.504/64. Primeiramente, o Estatuto da Terra (a Lei 4.504)
classifica em seu artigo 4°. o imovel rural em propriedade familiar, minifundio,

latifindio e empresa rural. Assim temos:

1.3.1.1.  Latifandio:

E o imével rural que, com &rea igual ou superior a0 moédulo rural, é
inexplorado ou explorado inadequadamente ou insuficientemente. A citada
legislagao ainda impde uma subclassificagao, o latifundio por extenséo e o latifundio

por exploracao.

1.3.1.1.1. Latifundio por extensao:

O latifundio por extensao, definido no art. 4, inc. V, alinea a da lei, define o
imével que exceda a dimensao maxima fixada no art. 46, par. 1 alinea b da mesma
lei. Posteriormente, o decreto 84.685 de 1980 veio a definir qual seria a medida do
artigo 46 retro citado para definir o que seja o latifundio por extensdo. Segundo o
magistério de Rezek (2011, p.63), o conceito estatutario de latifundio por dimensao
considera as peculiaridades regionais da realidade brasileira, adaptando-se o
conceito de imoével rural as condicbes fisicas, localizacbes e outros fatores das
diferentes regides do pais. Desta forma, um valor de dimensdo pode ser
considerado latifundio por extensdo em certa regido do pais, enquanto que nédo o

sera em outra regido.
1.3.1.1.2. Latifundio por exploracao:
Ja o latifundio por exploracao, e sempre de acordo com o estatuto da terra, é

o imével de area igual ou superior ao modulo fiscal que, ndo excedendo a area

minima para definicdo do estatuto do latifundio por extensdo, e tendo area
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agricultavel igual ou superior a definida para o modulo da respectiva zona, esta
inexplorado ou deficientemente explorado pelo mau uso da terra. Da mesma forma
que o conceito anterior, o decreto 84.685 também veio definir o que seja o estatuto
por exploracdo. Segundo a licdo de Rezek (2011, p.69) o Estatuto da Terra
construiu um conceito flexivel do latifundio, ao prever graus minimos de
produtividade para a empresa rural, pois permite-se que esses graus de
produtividade e de exploragdo sejam reajustados periodicamente, conforme o

estagio de desenvolvimento da nagéo.

1.3.1.2.  Minifandio

O minifundio por sua vez, previsto no inciso IV do art. 4 é o “imdvel de areas
e possibilidades inferiores a da propriedade familiar’. Pode-se dizer que o minifundio
€ uma porgao de terra tdo pequena que impossibilita 0 progresso social econémico
do agricultor e sua familia. E o imével com éarea inferior & de um moédulo fiscal.
Novamente segundo o magistério de Rezek, sua principal caracteristica é a
inaptiddo, decorrente de suas caracteristicas fisicas, para permitir um
aproveitamento racional e adequado do solo que possa garantir a subsisténcia e o
progresso social e econbmico de uma familia Sera sempre uma propriedade
deficitaria (REZEK, 2011, p.62).

1.3.1.3.  Propriedade Familiar

A propriedade familiar, por sua vez, é conceituada pela lei agraria (art. 4, Il)
como o imovel que, diretamente explorado pelo agricultor e sua familia, Ihe garanta
a subsisténcia e o progresso social e econbmico, com trabalho eventual de
terceiros. Da definigao legal se extrai que o imdvel deve ser direta e pessoalmente
explorado pelo agricultor, contando somente com o apoio eventual de terceiros,
como, por exemplo, em épocas de colheitas e similares, mas o conceito n&o abriga
0 uso permanente de empregados. Segundo Rezek, propriedade familiar e modulo
rural sdo nogdes inter-relacionadas, ainda que diferentes. Enquanto médulo € a area
minima economicamente aproveitavel, a propriedade familiar se caracteriza a partir
dessa dimensao, pode supera-la, desde g ndo se conceitue como empresa rural
(REZEK, 2011, p.65).
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1.3.1.4. Empresa Rural

A empresa rural, por sua vez é o empreendimento de pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada que explore atividade econémica em imédvel rural
segundo padrdes fixados pelo poder executivo. Equiparam-se para esse fim as
areas cultivadas, pastagens, matas naturais e artificiais e ocupadas com
benfeitorias.

A empresa rural pode ser explorada ou nao pelo dono do estabelecimento do
imével. Além disso, a finalidade é de lucro. Deve observar as determinacdes legais
ambientais pertinentes e observar a legislagéo trabalhista.

A empresa rural € um empreendimento de maior vulto, organizagdo e
rentabilidade que a propriedade familiar, alcancando niveis de producao
previamente definidos pelos érgdos governamentais, mas sem, pelo seu tamanho,

enquadrar-se no conceito de latifundio por dimensédo (REZEK, 2011, p. 67).

1.3.2. Classificagao segundo a Constituicao de 1988

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o legislador adotou uma
nova terminologia para os imdveis rurais. Assim, de acordo com seus dispositivos
legais, podemos definir os conceitos de pequena e média propriedade, conforme os
art. 5, XXVI e 185, | e propriedade produtiva (art. 185, Il). A Constituicdo Federal,
assim, os cita, mas n&o os define; entretanto, os conceitos foram definidos na
legislacgao infraconstitucional (REZEK, 2011, p.71).

Desta forma, de acordo a lei 8.629/93, que trata da reforma agraria, a
pequena propriedade rural esta definida em seu artigo 4, inc. Il, que a define como
sendo o imével rural de 1 a 4 médulos fiscais, enquanto que a média propriedade
rural € o imoével “superior a quatro e até quinze médulos fiscais”.

Posteriormente, a Lei 11.326/06, que estabelece a politica nacional da
agricultura familiar também definiu o que seja propriedade familiar, como sendo
aquela de dimenséao até 04 mddulos fiscais:

Art. 3.Para os efeitos desta Lei, considera-se agricultor familiar e

empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no meio rural,

atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos:
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| - ndo detenha, a qualquer titulo, area maior do que 4 (quatro) modulos
fiscais; (BRASIL, 2006)

Evidentemente, todas as propriedades rurais definidas na legislagdo devem
cumprir sua fungao social, visto que é conceito central a definicdo de imdvel rural a
funcao social da propriedade, conforme sera detalhado no seguinte ponto.

Ja quanto a propriedade produtiva é aquela que, independentemente de seu
tamanho atinge os niveis de produgéo e produtividade exigidos por lei, conforme o
art. 185, inc. Il. O paragrafo unico deste dispositivo constitucional determina que a
lei infraconstitucional garanta tratamento especial a propriedade produtiva e fixe
normas para o cumprimento de sua fungéo social.

Da mesma forma quanto a pequena e média propriedade rural nos
remetemos a lei 8.629 para definir o conceito de propriedade produtiva, a qual seu
artigo 6° estipula que é considerada propriedade produtiva “aquela que, explorada
econdmica e racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizacdo da terra e
de eficiéncia na exploracdo, segundo indices fixados pelo o6rgao federal
competente.” Por exclusao, a propriedade que nao alcanca os indices de produgao
e produtividade estabelecidos em lei, independente do tamanho (pequena, média ou

grande propriedade) é classificada como improdutiva.

1.4. A fungao social do Imével Rural.

Aspecto fundamental do conceito do imdvel rural e que constitui o cerne do
presente trabalho é a conceituacdo da funcdo social do citado imoével rural.
Efetivamente, o cerne do imével rural é sua fungéo social, de modo que varios séao
0s mecanismos que buscam induzir ao cumprimento desta funcao social, dentre os
quais se pode destacar a tributacdo por meio do Imposto Territorial Rural - ITR

conforme adiante destacado.
1.4.1. Aspectos historicos da funcao social da propriedade.
Para uma melhor compreenséo do conceito da fungao social da propriedade,

€ importante realizar um breve resumo da evolugdo do conceito através da historia

humana. Efetivamente, o conceito de propriedade se sustentava originariamente na
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sustentacao filosdfica e politica de que ela se inseria no direito natural do homem e
nela se exauria. E a chamada fungao individual ou privada da propriedade imével
(BARROS, 2012, pag. 55). Esta propriedade privada, de carater absoluto, permitia a
figura da legitima defesa da propriedade, que justificavam a agressao e inclusive a
morte do agressor na defesa do direito privado.

Entretanto, houve posicoes discordantes que se manifestaram de forma
diversa. Ha registros de que teria sido Aristoteles o primeiro a se manifestar no
sentido de que os bens deveria ter uma destinacao social, por meio da apropriagao
pessoal.

Nao obstante esta posicdo, o carater absoluto da propriedade continuou
durante o Império Romano e, posteriormente, durante o feudalismo, em que o
senhor feudal era proprietario absoluto das terras (MARQUES, 2012, p.35).

Durante o século Xll, Santo Tomas de Aquino, em sua Summa contra
Gentiles contribuiu para a evolugcado do conceito, com a definicdo de que cada coisa
alcanga sua colocagao 6tima quando € ordenada para o seu proéprio fim, surgindo o
embrido da doutrina da fungdo social da propriedade. Entretanto, a estrutura da
igreja, grande proprietaria de terras naquele tempo, ndo prosperou a ideia.

Com o cdédigo napolednico, o conceito de propriedade ganhou carater de
direito absoluto, influenciando muitos cédigos civis, inclusive o do Brasil, ocorrendo
desta forma a insergcédo do art. 179 da Constituicdo do Império, que resguardou de
forma absoluta o direito de propriedade (MARQUES, 2012, p.35).

Mas, posteriormente, Marx questionou esta ideia, tornando-se uma alavanca
para o repensar da terra como direito absoluto do proprietario, por meio de sua obra
O Capital . Mas foi com Duguit, apoiado no pensamento positivista de Comte, que o
direito de propriedade se despiu do seu carater preponderantemente subjetivista,
para ceder espaco a ideia de que a propriedade continha, em si, uma funcao social
(MARQUES,2012, p. 35)

Porém, esta doutrina sé se constituiu em principio constitucional com a
Constituicdo Mexicana de 1917, seguindo-se imediatamente da Constituicdo Alema
de Weimar, de 1919 e outras como a lugoslava , de 1921 e Chilena de 1.925. Hoje
pode-se dizer que a funcéo social da propriedade & caracteristica quase universal
(BARROS, 2012, pg 58).

1.4.2. Aspectos historicos da fungao social da propriedade no Brasil.
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O aspecto da funcéo social da propriedade surge em nosso pais no comego
do século XX. Anteriormente, apesar de ideias timidas nesse aspecto, a construgao
predominante, baseada no Illuminismo, era do carater absoluto da propriedade
particular, onde o proprietario era dono absoluto da mesma podendo dela dispor
sem limites. Entretanto, nas primeiras décadas do século passado o homem
brasileiro passa a mudar esta concepcao, partindo de um conceito individualista
para ser enquadrado em um contexto maior, como parte atuante de uma sociedade,
de maneira que seu agir, neste novo contexto, deve passar a considerar o convivio
social, e ndo apenas a satisfacdo do interesse pessoal, como era até entdo. A
funcdo social da propriedade vem entdo a ser uma das manifestagbes desta nova
concepcgao, visando a impedir que o direito a propriedade fosse exercido de forma
ilimitada e absoluta. (BARROS, 2012, pg 60).

Assim, antes da Constituicdo da Republica de 1934, o direito a propriedade
era visto de forma, repita-se, absoluta, podendo ser excepcionado apenas a época
pelo instituto da desapropriacdo, com indenizagcdo prévia em dinheiro como unico
requisito; entretanto esta desapropriacdo prévia ndo estava vinculada a funcéao
social da propriedade, pois a mesma poderia incidir inclusive sobre imodveis que
cumpririam esta fungao social, desde que houvesse indenizagao previa, justa e em
dinheiro (LEAO, 2015, p.50).

Com a Revolucao de 1930, a necessidade de uma reestruturagcao agraria foi
posta na ordem do dia pela facgéo tenentista integrante do arco de sustentagao do
governo provisorio. Foi gracas aos membros deste grupo que surgiu, pela primeira
vez, uma proposta de alteracdo constitucional, condicionando o direito de
propriedade ao conceito de fungao social. Esta proposta foi, entretanto, derrotada na
Assembleia Constituinte, sendo suprimida a expressdao “funcdo social” da
propriedade (SILVA, 2015, p.4).

Mesmo assim, houve avancgos a época, pois a Constituicdo Federal de 1934
foi a primeira Carta de nosso pais a trazer inovacdes nesse sentido, ao estipular, em
seu artigo 113, inc. XVIlI que o direito de propriedade nao poderia ser exercido de
forma contraria ao interesse social. Entretanto, foi de curta duragao, porque ja a
Constituicao Federal de 1937 omitiu-se no que diz respeito a proibicao do exercicio
do direito de propriedade quando contrario aos interesses sociais, em decorréncia

da influéncia da elite dominante a época. Assegurava apenas, em seu artigo 122, “O
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direito de propriedade, salvo a desapropriacao por necessidade ou utilidade publica
mediante indenizagao prévia.”

Na mesma linha, a Constituicdo Federal de 1946 fez uma remisséao timida ao
principio da fungao social da propriedade ao estipular em seu artigo 147 que “O uso
da propriedade sera condicionado ao bem-estar social’, ainda aqui sob influéncias
das forcas de elite contrarias a limitagdo ao carater absoluto da propriedade, de
modo que nao houve, tampouco entdo, muito avango na definicdo deste instituto.

Finalmente, o principio da funcao social da propriedade foi, pela primeira vez
formalmente mencionado no ordenamento juridico brasileiro na Constituicdo de
1967, (com a redacédo dada pela Emenda Constitucional de 1969,) que estabelecia
em seu artigo 160, Ill, a fungdo social da propriedade como principio basilar da
ordem econdmica e social, segundo muitos doutrinadores, atendendo as pressoes
nacionais da época, como ja havia ocorrido com a edicdo do Estatuto da
Terra.(BARROS, 2012, p.55).

Contemporaneamente, é inviavel, em nosso pais, a existéncia do direito de
propriedade dissociado de sua fungao social. Desta forma, o direito de propriedade
previsto no artigo 1228 do cadigo civil de 2002. “ O proprietario tem a faculdade de
usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que
injustamente a possua ou detenha.” ha de ser interpretado em consonéancia com o
disposto no artigo 170, inciso lll da Constituicdo Federal de 1988 em que se
determina a fungao social da propriedade. Assim, por imposi¢cao constitucional a
propriedade presta-se hoje, ndo apenas a satisfagdo intima de seu proprietério,

mas, sobretudo, ao atendimento do interesse social ou coletivo.

1.4.3. Definicao de fungao social da propriedade

Diferentes diplomas legais conceituam diversos aspectos da fung¢ao social da
propriedade. Assim, o Estatuto da Terra conceitua em seu artigo 2 quando a

propriedade cumpre a sua fung¢ao social nos seguintes termos:
Art. 2° E assegurada a todos a oportunidade de acesso a propriedade da
terra, condicionada pela sua fungao social, na forma prevista nesta Lei.
§ 1° A propriedade da terra desempenha integralmente a sua fungéo social
quando, simultaneamente:
a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores que nela

labutam, assim como de suas familias;
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b) mantém niveis satisfatorios de produtividade;
c) assegura a conservagao dos recursos naturais;
d) observa as disposigbes legais que regulam as justas relagdes de

trabalho entre os que a possuem e a cultivem (BRASIL, 1964)

Ja a Constituicao Federal de 1988 mantém substancialmente esta defini¢ao,
acrescentando a preocupagdo com a preservagdo com O meio ambiente.
Efetivamente, conforme se depreende do art. 170, Ill e VI, da Carta Federal
(BRASIL, 1988), a fungao social da propriedade e a defesa do meio ambiente sao
principios da ordem econdmica de observancia obrigatoria para a exploragdo da
propriedade e para a livre iniciativa. Ademais, n&o se pode perder de vista, que toda
e qualquer atividade econdmica em solo brasileiro ha de ter por meta “assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social” (BRASIL, 1988, art.
170, caput). Fica mais que evidenciado que a protegdo ao meio ambiente &,
também, principio da ordem econémica e requisito para o atendimento da funcao
social da propriedade.

Finalmente, a lei 8.629 manteve a esséncia do cumprimento da funcao social
da propriedade, ao estipular em seu artigo 9 o que seja o cumprimento da fungao

social da propriedade, in verbis:

Art. 9° A fungdo social € cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo graus e critérios estabelecidos nesta lei, os
seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do
meio ambiente;

Il - observancia das disposi¢cdes que regulam as relagdes de trabalho;

IV - exploracdo que favoregca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores. (BRASIL, 1992)

Varios s&o 0os meios pelos quais pode o Estado intervir na propriedade rural
quando esta ndo cumpre sua fungcdo social. Um destes meios € por meio da
tributagao, por meio de tributos extrafiscais. Para compreender melhor este instituto,
€ necessario definir os principios constitucionais que regem a tributagdo, em
especial os incidentes sobre a propriedade imobiliaria, conforme sera detalhado no

préximo capitulo.
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Capitulo Il - PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DE TRIBUTAGAO SOBRE A
PROPRIEDADE IMOBILIARIA

2.1. A Tributagdao como Instrumento do Estado.

O ser humano, para viver em sociedade, desde o principio necessitou de um
modo de organizagdo que estipulasse regras de conduta obrigatérias de modo a
permitir a convivéncia social. Para tal objetivo, foi necessario estipular uma entidade
superior que tivesse o poder de fixar tais regras. Esta entidade foi o Estado, o qual,
durante a histéria humana, assumiu diversas feicdes, com distintas formas e
sistemas de organizagao (monarquias, republicas, estados centralizados, estados
unitarios, etc.).

Entretanto, o Estado, para cumprir suas distintas fungbes, e ndao obstante
seus diferentes modos de organizagdo, sempre necessitou de recursos para seu
funcionamento. Estes recursos sdo, em uma economia capitalista, obtidos

majoritariamente pela tributagdo. Nas palavras do mestre Hugo de Brito Machado:

“A tributacdo é, sem sombra de duvida, o instrumento de que se tem valido
a economia capitalista para sobreviver. Sem ele ndo poderia o Estado
realizar seus fins sociais, a ndo ser que monopolizasse toda a atividade
econdmica. O tributo é inegavelmente a grande e talvez a Unica arma

contra a estatizacado da economia (2012,p.42)

No Brasil, efetivamente vigora a livre iniciativa na economia. Logo, o Estado,
para atingir seus objetivos, utiliza-se majoritariamente da tributacdo para auferir os
recursos necessarios a consecucado de seus fins. Apenas excepcionalmente o
Estado explora atividade econdmica, excepcionalidade imposta por expressa
previsdo constitucional:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragéo

direta de atividade econdbmica pelo Estado s6 sera permitida quando
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necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse

coletivo, conforme definidos em lei. (BRASIL, 1988)

Entretanto, este poder de tributar do Estado ndo é ilimitado. Efetivamente,
organizado juridicamente, com a elaboragao de sua Constituicdo, o poder tributario
fica delimitado, com regras e principios que configuram garantias para os
integrantes do Estado frente ao poder Estatal.

Tais principios constituem importantes limites para a atuacido do poder
estatal. Nas palavras de Ricardo Alexandre, citando a Celso Antonio Bandeira de
Mello:

... principio €&, por definigdo, mandato nuclear de um sistema, verdadeiro
alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes
normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério para a sua exata
compreensdo e inteligéncia exatamente por definir a logica e a
racionalidade do sistema normativo, no que Ihe confere a tonica e lhe da
sentido harménico (2007, p.95)

Desta forma, é com a adequada compreensao da extensao e da natureza dos
principios que se consegue entender as diversas normas integrantes de um
determinado ramo do direito e, por conseguinte, o todo formado pelo ordenamento
juridico.

A continuacdo serdo abordados dois principios constitucionais fundamentais
para se entender a politica de tributacao da propriedade rural. O primeiro destes
principios € o principio da capacidade contributiva, enquanto que o segundo
introduzido no capitulo anterior, € o principio da funcdo social da propriedade.
Efetivamente, tais principios se traduzem em verdadeiros norteadores de uma
politica tributaria conducente aos objetivos constitucionais, quais sejam a construgao
de uma sociedade justa e solidaria, com diminuicdo da desigualdade social
(Constituicao Federal, art. 3, inciso | e Ill). Sdo principios que consagraram a nogao
de solidariedade da propriedade privada, e, por meio desta, efetivar a solidariedade

e justica fiscal.

2.2. Principio da Capacidade Contributiva.
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O principio da capacidade contributiva esta impregnado de relevante
polémica sobre seu alcance.

Efetivamente, segundo a doutrina (ROCHA, 2006, p.78), o principio da
capacidade contributiva esta insculpido no artigo 145, paragrafo 1 da Constituicao

Federal, que determina

Art. 145 (...)

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serao
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administragdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
o patriménio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.
(BRASIL, 1988)

Para compreender melhor o alcance do principio da capacidade contributiva,
se faz, neste ponto, necessaria uma compreensao sobre a classificacao da espécie
tributaria imposto; assim, e de acordo com o magistério de Ricardo Alexandre (2007,
p.48), o legislador constitucional adotou, por meio do dispositivo constitucional retro
transcrito uma classificagcdo para os impostos, classificando-os como reais ou
pessoais.

Seriam reais os impostos que, em sua incidéncia, ndo considerariam
aspectos pessoais ou subjetivos, incidindo objetivamente sobre determinada base
econdmica, ou seja, sobre objetos, grandezas econdmicas objetivas, sendo
pessoais 0s impostos que consideram os aspectos subjetivos, caracteristicas
pessoais do contribuinte. Exemplos dos impostos reais seriam o Imposto Sobre
Circulacdo De Mercadorias e Servicos (ICMS), o Imposto Sobre Produtos
Industrializados (IPl), o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA) e os impostos sobre o patrimdnio como o Imposto Territorial
Rural (ITR) e o Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU). J& exemplos
de impostos pessoais podem ser indicados no Imposto de Renda e Imposto sobre
Servigos.

Desta forma, de acordo com o autor citado, a redacido constitucional do
principio da capacidade contributiva seria aplicado aos impostos de carater pessoal
(“sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados

segundo a capacidade econdmica do contribuinte”). Entretanto, esta redagdo na
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verdade fez instaurar uma divergéncia na doutrina e na jurisprudéncia sobre a
melhor interpretacdo da norma constitucional.

De um lado, parte da doutrina afirma que a conjungao “e” situada entre os
atributos “pessoal” e “capacidade contributiva” indicaria que esta qualidade somente
se aplica aos impostos de carater pessoal, conforme classificagdo anteriormente
esposada.(ALEXANDRE, 2007, p.48) Contrariamente, entretanto, ha o
entendimento que os atributos da pessoalidade e da capacidade contributiva seriam
independentes, motivo pelo qual este ultimo atributo se aplicado a todos os
impostos (ROCHA, 2006, p.79).

Efetivamente, a jurisprudéncia do STF entende que nada impede sua
aplicacao a outas espécies tributarias, pois o principio da capacidade contributiva
estd umbilicalmente ligado ao da isonomia, dele decorrendo diretamente, conforme
detalhado no ponto seguinte (ALEXANDRE, 2007, p.49).

Desta forma, todo imposto incide sobre alguma manifestagéo de riqueza do
contribuinte (auferir renda, ser proprietario, consumir). Manifestada riqueza, aparece
a solidariedade social imposta: o Estado obriga o particular a entregar-lhe parte da
riqueza, a ser redistribuida a sociedade por meio dos servigos estatais. Assim, é
expressdo de justica que cada pessoa seja solidaria na medida de suas

possibilidades.

2.2.1. A posi¢ao do Supremo Tribunal Federal

Até um passado recente, o posicionamento do Supremo Tribunal Federal era
de que o principio da capacidade contributiva era aplicavel ao imposto segundo se
tratasse de imposto pessoal ou real. Segundo a Corte Suprema, a redagéo do artigo
constitucional estabelecia que apenas os impostos de carater pessoal teriam a
propriedade de poder ser escalonados segundo a capacidade econbémica do
contribuinte, pois esta seria a op¢ao estabelecida pelo legislador constitucional.

Por este posicionamento, os impostos reais somente seriam graduados
conforme a capacidade econbmica do contribuinte quando houvesse expressa
autorizacdo constitucional para tanto, como no caso da progressividade prevista no
§4° do art. 153 e §4° do art. 182 para o IPTU e o ITR, sendo uma progressividade
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em razado da funcao social da propriedade e ndo da capacidade contributiva do
proprietario.

Neste sentido, podem mencionar-se como exemplos desta posi¢ao O Agravo
de Instrumento (Al) n.463.679-9, o Recurso Extraordinario (RE) n. 153.771-0/MG e o
RE n. 204.827-5/SP.

Efetivamente, no julgamento do RE 153.771-0/MG, o ministro Moreira Alves
se manifestou no sentido de que a gradacao de um imposto pela capacidade
contributiva somente poderia ter finalidade fiscal, de maior arrecadacao, e aplicagao
em impostos pessoais, visto que estes permitiriam identificacdo da capacidade
pessoal de pagar do contribuinte. Neste mesmo julgamento, o Ministro Carlos
Velloso, que defendeu a progressividade dos impostos pela capacidade contributiva,
proferiu voto expressando que a regra constitucional debatida (art. 145, par. 1)
determinava que todos os impostos deveriam ter gradagao segundo a capacidade
contributiva, buscando conferir efetividade ao objetivo constitucional da isonomia,
neste caso a isonomia tributaria. Segundo o voto do ministro, ha a necessidade de
se realizar a igualdade e a justi¢ca social por meio da progressividade das aliquotas
adequadas a capacidade contributiva. Destacou que a expressao “sempre que
possivel” indicaria a existéncia de alguns impostos que por sua natureza seriam
incompativeis com o principio, a exemplo de impostos sobre o consumo, como o
ICMS e 0 IPI.

Com base neste posicionamento do STF foi editada a sumula 668 que
assevera ser inconstitucionais as leis municipais que instituiram o IPTU — exemplo
de imposto sobre a propriedade imobiliaria - com aliquotas progressivas fora da
hipétese do paragrafo 4 do artigo 182 da Constituicdo Federal, qual seja,
progressividade no tempo conforme a fungéo social da propriedade para adequagao
ao plano diretor do municipio, antes da instituicdo da Emenda Constitucional (EC)
29/2000, que permitiu a progressividade do IPTU em razéo do valor do imovel, de
sua localizacéo e do uso dado a propriedade.

Entretanto, posteriormente, no julgamento do RE n° 562.045/RS, de
Fevereiro de 2013, o STF alterou seu entendimento no julgamento da
progressividade em aliquotas do imposto sobre transmissdo causa mortis e doacgéo
(ITCMD), admitindo a possibilidade de progressao de aliquota para um caso de
imposto real como o debatido, o qual também haveria de ser graduado conforme a

capacidade econdmica do contribuinte.
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No citado julgamento, o voto do ministro Eros Grau expressou que a
expressao “sempre que possivel” do paragrafo 1°. do art. 145 da CF/88 devera ser
interpretada duplamente, no sentido que sempre que possivel os impostos serao
pessoais e sempre que possivel serdo graduados segundo a capacidade econdémica
do contribuinte.

No mesmo julgamento, o ministro Ayres Britto esclareceu que mesmo em se
tratando de impostos chamados reais, a tributacdo ha de buscar na medida do
possivel a aproximacao com a pessoalidade do tributo, com uma tributacdo que
reflita as caracteristicas pessoais do sujeito passivo.

Desta forma, o citado julgamento interpretou que a legislagéo constitucional
determina que, sempre que possivel, a capacidade contributiva do sujeito passivo
deve se respeitada por fodos os tributos, exceto se a caracteristica do mesmo assim
nao a permitir.

Desta forma, atualmente a politica de tributagdo imobiliaria deve considerar a
capacidade contributiva do proprietario, que se manifesta nas diferentes
caracteristicas do imével, de maneira a cumprir o objetivo constitucional da isonomia

e da justiga social.

2.3. A funcgao social da propriedade

A fungao social da propriedade, conceito introduzido no capitulo anterior, &
outro dos principios fundamentais de tributagao, ao lado do principio da capacidade
contributiva, que sustenta a politica de tributacdo sobre o patriménio imobiliario, em
especial o incidente sobre o imdvel rural.

Para compreender adequadamente este conceito, € necessaria uma melhor
analise do significado atribuido ao direito fundamental da funcdo social da
propriedade.

Efetivamente, a doutrina apresentou em um primeiro momento duas
correntes sobre a natureza da funcéo social da propriedade: uma a colocava como
uma limitacdo ao exercicio de propriedade, enquanto uma segunda a definia como
parte da propriedade em si, um instrumento para a obten¢cdo da ordem econdémica
(DI PIETRO, 2016, p.167).
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Por este ultimo conceito, a funcdo social da propriedade € um elemento
constitutivo do proprio direito de propriedade desde seu nascedouro. Compde o
préprio conceito de propriedade, ndo havendo espaco para diplomas legais que o
desrespeitem.

Assim, ao estabelecer esta fungdo social da propriedade, a Constituicao
Federal estabelece um dos alicerces da construgcdo de uma sociedade justa e
solidaria, objetivo constitucional. Esta fungdo social da propriedade € uma
manifestacdo da solidariedade social, que da fundamento para medidas como a
tributacdo progressiva do imovel rural.

Por este conceito a propriedade é privada, mas sua utilizacao e sua finalidade
fundamental é o bem da comunidade.

De acordo com Ledo, os instrumentos estabelecidos na Constituicao para o
cumprimento da fung¢do social da propriedade tem por caracteristica exigirem um
comportamento positivo do proprietario, um agir para dar a propriedade um
comportamento util, para a urbana as fungdes primordiais de moradia, bem estar e
cidade sustentaveis, e para a rural a fungdo de producao e preservagao do meio
ambiente (2015, p.53)

Efetivamente, a destinacdo social da propriedade se traduz no conceito de
que esta ndo pode ser usada no unico interesse de seu possuidor ou proprietario,
mas sim no interesse que se coadune com o melhor desenvolvimento social.

Nesta Linha o Superior Tribunal de Justica se manifestou no sentido de que a

funcao social da propriedade se caracteriza:
[...] pelo fato do proprietario condicionar o uso e a exploragdo do imével
ndo s6 de acordo com o0s seus interesses particulares e egoisticos,
mas pressupde o condicionamento do direito de propriedade a
satisfagdo de objetivos para com a sociedade, tais como a obtengéo
de um grau de produtividade, o respeito ao meio ambiente, o pagamento
de impostos etc (BRASIL, 2009).

Desta forma, transparece o conceito de extra-fiscalidade, que busca alcancar
por meio da tributacdo que uma propriedade privada cumpra a funcio social insita
em seu conceito.

Efetivamente, a CF/88 estabelece que a propriedade rural cumpre sua fungao
social quando atende, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei,

os requisitos de aproveitamento racional e adequado, utilizacdo adequada dos
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recursos naturais disponiveis e preservacdao do meio ambiente, observancia das
disposicdes que regulam as relagdes de trabalho e exploragdo que favoreca o
bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

A lei 8.629/93 regulamentou este artigo, ao estipular que a propriedade rural
que nao cumprir a fungcdo social € passivel de desapropriacdo, respeitados os
dispositivos constitucionais.

A jurisprudéncia também é cada vez mais clara no sentido de se considerar a
fungdo social da propriedade como algo intrinseco a propriedade privada. Assim, a
Acao Declaratoria de Inconstitucionalidade n° 2213 MC/DF, o min Celso de Mello do

STF reconheceu que
O direito de propriedade nao se reveste de carater absoluto, eis que, sobre
ele, pesa grave hipoteca social, a significar que, descumprida a
funcdo social que l|he é inerente (CF, art. 5°, XXIll), legitimar-se-a a

intervencéo estatal na esfera dominial privada (BRASIL, 2004)

Da mesma forma, Leao cita decisdo do tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul, no agravo de instrumento n°® 598.360.402 que “os direitos fundamentais a
moradia e ao trabalho de 600 familias acampadas em uma propriedade rural
particular devem prevalecer sobre o direito do proprietario, tendo em vista que, em
que pese houvesse producdo na terra invadida, tratava-se de propriedade que
nao cumpria sua fungdo social por ndo pagar os tributos relativos aquele
imovel” (2015, p.55)

Este julgamento traz a interessante mensagem ao estabelecer que uma
propriedade inadimplente com o ITR, a despeito de que nela haja produgéo regular,
podera ser considerada improdutiva ao ndo cumprir sua fungao social estabelecida
no artigo 186 da Constituicdo Federal ou outros deveres relativos ao proprietario

rural.
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Capitulo Il - MECANISMOS DE INTERVENGAO NA FUNGCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE RURAL

O Estado dispbe de diversos mecanismos para se alcangar o cumprimento do
objetivo constitucional da fungédo social da propriedade. Grosso modo, podemos
classificar estes mecanismos como de intervencao na propriedade quando esta nao
cumpre sua fungao social, do qual o maior exemplo é o instituto da desapropriagao,
e indutores do cumprimento desta fungéo social, cujo maior exemplo € o ITR. A

seqguir, veremos suscintamente estes mecanismos

3.1. Desapropriagao

O instituto da desapropriagcdo em si € um dos institutos mais importantes do
Direito Agrario, especialmente a desapropriagdo para fins de reforma agraria,
motivo pelo qual, para os fins a que este trabalho se propde, merece destaque a

compreensao de sua evolucao e suas principais caracteristicas.

3.1.1. Definicao da desapropriacao

Efetivamente, a desapropriacdo em si € a mais radical das medidas de
intervencao do Estado na propriedade particular, vez que retira a propriedade do
dominio do proprietario para inseri-la no patriménio do Estado. Nas palavras de
José dos Santos Carvalho Filho, o instituto tem por fundamentos basicos a
supremacia do interesse publico sobre o particular e a funcao social da propriedade,
vista anteriormente. Cabe questionar o que é a desapropriacdo. Nas palavras do

autor:
Desapropriagdo € o procedimento de direito publico pelo qual o Poder
Publico transfere para si a propriedade de terceiro, por razoes de utilidade
publica ou de interesse social, normalmente mediante o pagamento de
indenizagao (2005, p.626)
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Ja a desapropriacdo por interesse social adquire especial relevancia para o
Direito Agrario, dada sua conexdo com a reforma agraria, conforme se vera a
seqguir.

Efetivamente, é pela desapropriacdo que o Estado realiza, em sua maior
parte, a reforma agraria, pois por meio dela se busca a redistribuicdo da terra
improdutiva, mediante alteragcdes na sua posse € no seu uso, com o objetivo de
atender aos principios da justica social e ao aumento de produtividade, conforme

definido no § 1°. do artigo 1°. do Estatuto da Terra:
§ 1° Considera-se Reforma Agraria o conjunto de medidas que visem a
promover melhor distribuicdo da terra, mediante modificagbes no regime
de sua posse e uso, a fim de atender aos principios de justiga social e ao
aumento de produtividade.(BRASIL, 1964)

Assim, considerando seu importante papel e sendo um dos principais
mecanismos de intervencdo ao outrora absoluto principio da propriedade, é

importante conhecer um pouco de seu desenvolvimento através da historia.

3.1.2. Historico

O instituto da desapropriagao por motivo da fungao social da propriedade tem
sua historia entrelagada com o desenvolvimento do proéprio instituto da fungao social
da propriedade.

Efetivamente, conforme a licdo de Opitz, a desapropriagcdo em si ja era
conhecida no antigo direito romano, mas somente por razoes de utilidade publica,
sendo que ndo somente a propriedade imovel, mas também graos e outros artigos
de primeira necessidade eram desapropriados, e sempre mediante prévia
indenizagdo, sendo que recuavam mediante a negativa dos possuidores ao
procedimento, pois respeitavam de modo especial o direito de propriedade romano
(2014, p.181).

Posteriormente, o Direito Medieval construiu a doutrina da desapropriagao
tendo por base a escassa legislagao sobre o tema presente no Corpus Juris Civilis.

Em nosso pais a desapropriacdo foi introduzida pelo direito portugués. O

Principe regente Dom Pedro, inspirado no direito lusitano, introduziu a regra na
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Constituigao Imperial de 1824 em seu artigo 179, numero 22, mediante os seguintes

termos:
E garantido o direito de propriedade em toda sua plenitude. Se o bem
publico, legalmente verificado, exigir o uso e emprego da propriedade do
cidadao, sera ele previamente indenizado do valor dela. A lei marcara os
casos em que tera lugar esta Unica excegdo e vera as regras para se

determinar a indenizacgao.

Verifica-se que, neste primeiro momento, o instituto da desapropriacdo era
implementado somente nos casos de necessidade ou utilidade publica, devido, em
parte, a que a prépria legislagdo nacional ndo previa ainda a fungdo social da
propriedade.

Efetivamente, e como visto anteriormente, o conceito de funcdo social da
propriedade somente foi introduzido com a Constituicdo de 1934. Entretanto a
desapropriagdo propriamente motivada pela fungdo social da propriedade sé foi
introduzida posteriormente.

Assim, na Carta de 1934 o artigo 113 determinava:
(...) & garantido o direito de propriedade, que nado podera ser exercido
contra o interesse social coletivo, na forma que a lei determinar a
desapropriagcao por necessidade ou utilidade publica, far-se-a nos termos

da lei, mediante a prévia e justa indenizagdo em dinheiro.

Ja a desapropriacdo motivada pela funcdo social da propriedade sera
introduzida em nosso ordenamento juridico apenas com a Constituicdo de 1946,
sendo que esta desapropriagao por funcao social da propriedade ainda demorou a
ser regulamentada.

Somente em 1962, mediante a Lei 4.132, de 10 de setembro de 1962, foram
definidos os casos em que a desapropriacdo por interesse social se aplicaria.
Porém, esta legislagdo se mostraria deficitaria para os anseios da reforma agraria a
época, pois os casos ali previstos ndo contemplavam a hipétese de desapropriagao
para fins do citado procedimento.

Finalmente, a Constituicdo de 1964, vigente durante o regime militar, veio a
sofrer uma emenda constitucional onde foi introduzido o instituto da desapropriagao
por interesse social para fins de reforma agraria. Desta forma o artigo 147 paragrafo

| expressou:
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Art. 147 (...)

| - Para os fins previstos neste artigo a Unido podera promover a
desapropriacdo da propriedade territorial rural, mediante pagamento de
prévia e justa indenizagdo em titulos especiais da divida publica, com
clausula de exata corregdo monetaria, segundo indices fixados pelo
Conselho Nacional de Economia, resgataveis no prazo maximo de vinte
(20) anos, em parcelas anuais sucessivas, assegurada a sua aceitagéo, a
qualquer tempo, como meio de pagamento de até 50% de Imposto

Territorial Rural.

Desta forma, por meio deste instrumento legislativo se introduziu a
desapropriagdo da propriedade rural para fins de reforma agraria, neste
momento mediante pagamento de indenizacdo por meio de titulos da divida
publica.

Finalmente, a Constituicao Federal de 1988 preceitua em seu art. 184 sobre a

desapropriagao para fins de reforma agraria nos seguintes termos:

Art. 184. Compete a unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imével rural que néo esteja cumprindo sua fungao social
mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agraria, com
clausula de preservagdo do valor real, resgatavel no prazo de até vinte
anos, a partir do segundo ano de sua missao, e cuja utilizagédo sera definida
em lei

§ 1° - As benfeitorias Uteis e necessarias serdo indenizadas em dinheiro.

§ 2° - O decreto que declarar o imével como de interesse social, para fins
de reforma agraria, autoriza a Unido a propor a agdo de desapropriagao.
(BRASIL, 1988)

Desta forma, o instituto da desapropriacao evoluiu aos moldes atuais, sendo

importante instrumento para o cumprimento da fungao social da propriedade.

3.1.3. Competéncia para a desapropriagao

Atualmente, a competéncia para desapropriar com o objetivo de reforma
agraria é exclusiva da Unido, conforme o § 2 do artigo 184 retro transcrito . Esta
competéncia tem razdo de ser, fundamentalmente, porque o bem objeto da
desapropriagdo devera ser necessariamente um imével rural que ndo esteja

cumprindo a sua func¢ao social. Da mesma forma este imével ha de estar situado em

43



zona prioritaria para fins de reforma agraria cuja definicdo € também exclusiva do
poder Executivo federal, conforme definido pelo art. 20 do Estatuto da Terra.
Entretanto, a unido para promover a desapropriacao para fins de reforma
agraria deve obedecer aos ditames do art. 185 da Constituicdo Federal que assim
indica:
Art. 185. Sao insuscetiveis de desapropriagdo para fins de reforma agraria:
| - a pequena e média propriedade rural, assim definida em lei, desde que

seu proprietario ndo possua outra;
Il - a propriedade produtiva. (BRASIL, 1988)

A Reforma Agraria é regulamentada atualmente pela Lei 8.629, de 25 de
fevereiro de 1993, que em seu art. segundo propde que a propriedade rural que néo
cumprir a sua funcao social é passivel de desapropriagdo, nos termos da lei,
respeitado os dispositivos constitucionais. Da mesma forma o paragrafo primeiro do
mesmo artigo conceitua que compete a unido desapropriar por interesse social, para
fins de reforma agraria, imével rural que nao esteja cumprindo sua fungao social.
Entretanto, esta regra deve respeitar os limites impostos pela Constituicéo,
conforme o art. 185 retro transcrito, ou seja, nao podera haver a desapropriagao da
pequena e média propriedade rural definida em lei, assim como da propriedade

produtiva.

3.1.4. Indenizagao da desapropriagao

Uma caracteristica fundamental e indissociavel do instituto da desapropriagao
€ 0 mecanismo da prévia indenizagdo, que € um conceito que busca respeitar a
ideia de garantia da propriedade. Por este mecanismo, busca-se garantir o direito
de propriedade estabelecendo-se que, em caso de subtracdo da propriedade pelo
Estado, assegura-se ao proprietario do bem desapropriado correspondente
indenizagdo. Do contrario nao seria desapropriacdo mas mero confisco por parte do

poder publico. Nas palavras do mestre Benedito Ferreira Marques:
na verdade, a prevaléncia do interesse publico sobre o particular, que
justificou a criacdo do Instituto em analise, ndo deve ensejar a redugéo
patrimonial do individuo, dele se retirando, pura e simplesmente, um bem,
sem o correspondente reparo ao desfalque sofrido. E isso que explica a
indenizacdo (MARQUES, 2012,144)
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A prépria Constituicao Federal ressalta o dever do Poder Publico
Expropriante de conferir a indenizagédo a pessoa expropriada, em seus artigos 5°

inc. XXIV e art 184 retro transcrito:

Art 5(..)

XXIV - a lei estabelecera o procedimento para desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e
prévia indenizagdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta
Constituicdo; (BRASIL, 1988)

Desta forma, ainda que a desapropriacéo deva ser implementada por meio da
prévia e justa indenizacdo em dinheiro conforme a regra geral estipulada pelo artigo
5°. retro transcrito da carta constitucional, a mesma prevé em seu artigo 184 uma
excegcdo a esta prévia e justa indenizacdo em dinheiro ao estipular que a
desapropriagcdo para fins de reforma agraria da propriedade que nao esteja
cumprindo sua funcdo social sera indenizada por titulos da divida
agraria assegurando-se a previa indenizagcao em dinheiro somente as benfeitorias
uteis e as necessarias.

A continuacdo, e cumprindo o escopo deste trabalho, discorrer-se-a sobre a
tributagdo, e em especial o Imposto Territorial Rural, como mecanismo de estimulo

ao cumprimento da fungao social da propriedade

3.2. Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural

O imposto territorial rural € o mecanismo por exceléncia por meio dos qual o
Estado induz ao cumprimento fung¢ao social da propriedade. Por meio de sua fungao
extra-fiscal, detalhada mais adiante, o Estado utiliza o imposto como forma de

tributagao, gravando o imével rural conforme o grau de utilizagdo da terra.

3.2.1. Histéria da tributacao

A histéria da tributacdo se confunde com a prépria histéria da humanidade,

de modo que, com a evolugdo desta, o objetivo e 0 meio pelo qual se cobrava o
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tributo foi sendo transformando. Muitas lutas histéricas e revolucdes tiveram na
tributagdo uma de suas causas determinantes (FERREIRA, 2015, p.3).

Efetivamente, nos tempos antigos a relagao tributaria foi uma relagao que se
estabelecia entre os povos dominantes e dominados, uma relagao de forga em que
a tributacdo muitas vezes envolvia relagbes da escraviddo e confisco sobre os
povos derrotados. Neste contexto, a tributagdo era uma medida de forga que se
impunha dos conquistadores aos conquistados.

Posteriormente, na antiga Grécia, com a substituicdo da forga pela razdo nas
relagdes sociais e a introducdo de conceitos como a cidade-estado, iniciou-se a
imposigao da tributagédo pelos gregos aos seus cidadaos, mas nao exclusivamente a
estes, mas também introduzindo a obrigagado do recolhimento dos tributos por parte
dos comerciantes estrangeiros, que faziam circular produtos no territério grego.
Estes comerciantes estrangeiros eram tributados em maior medida que os nacionais
do estado grego.

Por influéncia grega, posteriormente, Roma também tributava dos
estrangeiros — e somente destes. Os povos dominados por Roma eram sujeitos
passivos numa relagdo compulséria e arcavam com o 6nus de sustenta-la, de
maneira que a tributagcdo era um poder direcionado.

Com a queda de Roma deu-se inicio a ldade Média e com ela o feudalismo.
Por esse sistema o senhor feudal dava um pedaco de terra para o servo, o qual, em
troca de protecao e de recursos para subsisténcia da sua familia pagava diversos
tipos de tributos para o senhor feudal. Dentre esses tributos podemos citar a
Capitagao, que era um tributo pago de acordo com o numero de membros da familia
do servo, e o Atalho que era parte da producdo do servo destinada ao senhor
feudal, e que era uma parte substanciosa da producido daquele. O fortalecimento
dos diferentes feudos propiciou o comércio entre estes, o que resultou no
desenvolvimento das cidades e o consequente nascimento da burguesia, com a
correspondente tributacdo sobre ela. Os tributos auferidos nesta realidade foram
decisivos para o surgimento dos estados nacionais e seu fortalecimento.

Apds a formagédo dos estados nacionais, a alta carga tributaria sobre a
burguesia (aliada a outros fatores como a falta de sua participagcao politica nas
decisGes nacionais) foi decisiva para que os integrantes do povo derrubassem a

monarquia e a hobreza, eventos que levaram, a. Revolugdo Francesa.
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Em nosso pais, nesse mesmo periodo, a tributacao foi causa de uma série de
conflitos. Efetivamente, como exemplo destes conflitos, e anteriormente a
Independéncia, aquele que produzia ouro era obrigado a pagar um quinto de sua
producdo a Portugal, sem retorno nenhum desta tributacdo para sociedade colonial,
situacao que foi motivo para diversas revoltas. Da mesma forma, varios dos conflitos
coloniais posteriores tiveram a tributacdo como uma de suas causas fundamentais
(FERREIRA, 2015,p.4).

Com o tempo o0 modo em que a tributacao foi exercida mudou. Atualmente, a
tributacdo imposta pelo Estado tem suas regras e principios delimitados na lei a na
Constituigao.

Efetivamente, o Direito Tributario € hoje um ramo do direito publico. Assim, no
Caddigo Tributario Nacional (CTN) estdo estabelecidas as regras basicas do modo
pelo qual o Estado exerce o seu poder de tributar. E da mesma forma a Constituigao
de 1988 delineia os principios basicos que sao as vigas mestras do sistema

tributario nacional

3.2.2. Definigao de tributo

Como definido anteriormente o Estado existe para a consecugdo do bem
comum. E para atingir esse objetivo, o Estado necessita de recursos. Estes recursos
ele obtém basicamente de duas formas, conforme classificacao dada pelo direito
financeiro: as receitas originarias e as receitas derivadas.

Receitas originarias sdo aquelas receitas onde o Estado explora seu préprio
patrimdnio, basicamente sob o regime de direito privado. Exemplos destas receitas
originarias sdo as receitas de aluguéis e receitas de empresas publicas e
sociedades de economia mista. Ja as receitas derivadas originam-se do patriménio
do particular e tem por caracteristica fundamental o poder de império que o Estado
usa para obrigar o particular a contribuir, e esta relacdo se da sobre regime de

direito publico. Na licdo de Jodo Marcelo Rocha:
nesse tipo de relacéo, temos, de um lado, o Estado, que angaria a receita,
e, de outro, alguém que me fornece a receita. No entanto, este ultimo nao
manifesta individualmente sua vontade junto ao credor. (Estado), no sentido

de contrair a divida. Esta surge ou tem fonte, ndo na vontade das partes
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envolvidas, mas apenas na manifestagdo soberana do Estado, que faz
valer sua vontade sobre a de outrem (ROCHA, 2006, p.7)

Exemplo fundamental é de receita derivada é o tributo. E o que é o tributo? A
definicdo de tributo vem estipulada pela lei. Assim, de acordo com o CTN, em seu

artigo terceiro:
Art. 3° Tributo é toda prestagdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo
valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada. (BRASIL, 1966)

Dessa definicdo legal podemos extrair, em apertada sintese as principais
caracteristicas do que seja o tributo.
o Prestagdo pecuniaria em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir: A
primeira caracteristica é que o tributo € uma prestagao pecuniaria e compulséria , ou
seja, € uma prestacdo em que deve ser satisfeita por meio de pecunia, em dinheiro
ou equivalente, excetuando aqueles casos previstos na prépria legislagédo, como por
exemplo, o art. 156 no CTN, inciso IX, incluido pela Lei Complementar 104 de 2001,
que previu a dacado em pagamento em bens iméveis como forma de extingdo do
crédito tributario, ou o artigo 162 da mesma lei que prevé o pagamento em
estampilha, papel selado o processo mecanico. Evidentemente, ha outras formas de
extinguir o crédito tributario previstas na lei, como a compensacgéao, a transagao, a
consignagao em pagamento etc. mas todas elas se referem em ultima instancia a
pagamentos em dinheiro.
. Que ndo constitua san¢do de ato ilicito: esta caracteristica diferencia o tributo
da multa. Efetivamente, o tributo € a imposicao estatal decorrente do seu poder de
tributar ao contribuinte determinando, por lei, a colaboracao deste para com o
Estado com recursos necessarios para a consecugao dos objetivos estatais, jamais
se confundindo com imposi¢cao decorrente do poder punitivo do Estado. Este poder
punitivo do Estado gera as multas e outras imposigdes ao administrado, ndo se
enquadrando no conceito de tributo.
° Instituida em lei: uma importante garantia para o contribuinte, na determinacéo
de que o tributo é instituido mediante lei a partir da competéncia tributaria instituida

pela Constituicdo Federal, sem estar sujeita aos caprichos ou ingeréncia do
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governante de turno, sendo pelo contrario instituido por meio do exercicio regular
do poder legislativo, composto de representantes do povo.

. Cobrado mediante atividade administrativa plenamente vinculada: neste ponto
vemos que a administracdo do tributo, a sua cobranca, a sua fiscalizacdo, a
exigéncia tributaria, sdo todos aspectos do setor profissional do Estado, onde nao
ha liberdade de escolha quanto a decisdo de se cobrar o tributo, seus valores, sua
implementacéo, sendo que o agir estatal estd vinculado as diretrizes legislativas.

Nas palavras de Ricardo Alexandre:

a autoridade tributaria ndo pode analisar se é conveniente, se é oportuno
cobrar o tributo. A cobrancga é feita de maneira vinculada, sem concesséao de
nenhuma margem de discricionariedade ao administrador. Mesmo que o
fiscal, o auditor ou o procurador se sensibilizem com uma situagédo concreta
devem cobrar o tributo (ALEXANDRE, 2007, p.38).

Importante é a definicdo de tributo, pois delimita assim os contornos e limites
do mesmo, do qual o imposto € uma de suas espécies. O imposto territorial rural,

visto a seguir, se conforma a esta definicao de tributo

3.2.3. Imposto Territorial Rural - Definigao

Varias sao as espécies de tributos. Desta forma temos os impostos, as taxas,
as contribuicdes de melhoria, os empréstimos compulsérios e as contribuicoes
parafiscais, segundo a melhor doutrina. Entretanto, para os objetivos deste trabalho
se torna necessario definir os impostos (do qual o imposto territorial rural € um
exemplo), os quais se encontram conceituados no art. 16 do CTN, nos seguintes

termos:

Art. 16. Imposto é o tributo cuja obrigagdo tem por fato gerador uma situagéo
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte. (BRASIL, 1966)

Da defini¢cao legal do imposto, se extraem as suas principais caracteristicas.
Efetivamente, os impostos séo tributos nao vinculados a qualquer atividade estatal
especifica (ndo sao contra-prestacionais por parte do Estado) e que incidem sobre
manifestacdes de riqueza do sujeito passivo (devedor). Desta forma, se sustentam

sobre a ideia da solidariedade social. Em apertada sintese, as pessoas que
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manifestam riqueza se obrigam a colaborar com o Estado, fornecendo-lhes os
recursos de que este necessita para cumprir com os seus objetivos.

A instituicdo dos impostos, entretanto, ndo é livre para o Estado, que somente
pode instituir aqueles impostos expressamente previstos no texto constitucional,
onde é determinado a cada esfera de governo quais impostos podera instituir — a
chamada competéncia tributaria.

O Imposto Territorial Rural — ITR — &€ um imposto que incide sobre o imovel
rural. Este imposto, de competéncia da Unido, incide sobre a propriedade, o dominio
util, ou a posse de imével localizado fora da zona urbana dos municipios Este
imposto, entretanto, tem uma finalidade nitidamente extrafiscal, como se vera

adiante.

3.2.4. Competéncia tributaria

O artigo 153, inciso VI da Constituigao Federal determina ser de competéncia
da Unido a instituicdo do ITR. Anteriormente, este imposto foi de competéncia dos
Estados, pela Constituicao Federal de 1946 (art. 19, inc. I), e dos Municipios, pela
Emenda Constitucional n. 5, de 1961, passando para a competéncia da Unido com
a Emenda Constitucional 10, de 1.964.

Hoje este imposto esta disciplinado pela lei 9.393, de 19 de dezembro de
1996, e regulamentado pelo Decreto n. 4382/66. Nas palavras de Hugo de Brito
Machado, a atribuicao do imposto sobre a propriedade territorial rural a Unido deve-
se ao intuito de utiliza-lo como instrumento de fins extrafiscais. Uma indicacéo disso
€ a sua arrecadacao destinada, em parte ou em sua totalidade e por determinacao
constitucional, aos Municipios em cujos territérios estdo os imoéveis situados,
denotando a auséncia de fins arrecadatérios em sua instituicdo.(Machado,
2007,p.325). Outra razao para esta transferéncia da competéncia para a Unido €&
apontada por Optiz, conceituando a anterior competéncia municipal do ITR como

obstaculo para a reforma agraria:
Nao é possivel uma reforma agraria de ambito nacional com poderes de
politica agraria em maos de outros 6rgdos estatais, que nao os da Unido. A
porta aberta ao arbitrio municipal da fixacdo do percentual do ITR traria a
reforma agraria, como trouxe, um entrave enorme, pois cada Municipio se

arvorava com o direito de taxar a propriedade rural de 6nus que iam de
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encontro aos principios do ET. A reforma agraria exige unidade de leis e de
planos em todos os setores. (OPITZ, 2015, p.233)

Esta competéncia tributaria, contudo, ndo impede a transferéncia das
competéncias de fiscalizacdo e cobranca para outras entidades, para a observancia

do cumprimento de suas finalidades.

3.2.5. Possibilidade de delegacao da fiscalizagao e cobranga

Nao obstante a competéncia da Unido a para instituicdo e cobranga do ITR, a
Emenda Constitucional n. 42/2003 determinou que a administracdo do imposto
cabera aos municipios que assim optarem, na forma da lei. Entretanto, nestes
casos, permanece com a Unido o poder de legislar sobre o imposto.

Efetivamente, de acordo com o texto constitucional, esta transferéncia da
capacidade tributaria ativa ndo pode implicar redugao do imposto ou qualquer outra
renuncia fiscal por parte da administragdo municipal, conforme determinado no art.
153, § 4, inc. lll da Constituigdo

Caso faga a opgéo, o Municipio sera o titular de toda a arrecadacéo do ITR
incidente sobre os imoveis situados em seu territério; caso contrario a Unido
repassara a municipalidade metade do valor que arrecadar com a cobranca do
tributo sobre os iméveis rurais, conforme determinado no artigo 158, Il da carta
constitucional:

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

(...)

Il - cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto da Unido
sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos imdveis neles situados,
cabendo a totalidade na hipotese da opgéo a que se refere o art. 153, § 4°,
IIl; (BRASIL, 1988)

Para regulamentar este convenio foi editada a lei n. 11.250, de 27 de
dezembro de 2005, que estabelece a Secretaria da Receita Federal do Brasil -
RFB como sendo o orgao responsavel por estabelecer os requisitos e as
condi¢cdes necessarias a celebracdo desses convénios. Com o fim de estabelecer
estas condicdes, o citado 6rgdo emitiu a instrugcdo normativa 1.640, de 11 de maio

de 2016, onde estado definidas as citadas condigdes.
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3.2.6. Fato Gerador

O artigo 29 do caodigo tributario nacional define o fato gerador do ITR nos
seguintes termos:

Art. 29. O imposto, de competéncia da Unido, sobre a propriedade territorial
rural tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de
imovel por natureza, como definido na lei civil, localizagdo fora da zona
urbana do Municipio. (BRASIL, 1966)

Mas o que seria a posse de imovel por natureza? O atual Cdodigo Civil ndo
traz este conceito; entretanto, quando da edicdo do CTN estava vigente o anterior
Caddigo Civil de 1.916, o qual definia, em seu artigo 43, o conceito de bens iméveis
por natureza como sendo o solo com a sua superficie, os seus acessorios e
adjacéncias naturais, compreendendo as arvores e frutos pendentes, o espago
aéreo e o subsolo. Ja seriam imodveis por acessao fisica, de acordo com a mesma
lei, tudo quanto o homem incorporar permanentemente ao solo, como a semente
lancada a terra, os edificios e constru¢cdes, de modo que nao se possa retirar sem
destruicao, modificagao, fratura ou dano.

Assim, o ITR incide apenas a posse dos bens imdveis por natureza, excluindo
de sua incidéncia aquilo que o homem incorpora permanentemente ao solo —
culturas, pastagens, benfeitorias. Como bem pontua Ricardo Alexandre (2007,
p.524), a regra esta em consonancia com o carater extrafiscal do tributo, impedindo
que a exploracdo da propriedade viesse a aumentar o montante do imposto devido,
em verdadeiro contraestimulo ao cumprimento da funcao social da mesma.

Ja o artigo 32, que trata sobre o Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU,
estabelece as condi¢cdes para que uma area seja considerada zona urbana, nos

seguintes termos:

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

§ 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida
em lei municipal; observado o requisito minimo da existéncia de
melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos seguintes,

construidos ou mantidos pelo Poder Publico:
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| - meio-fio ou calgamento, com canalizagéo de aguas pluviais;

Il - abastecimento de agua;

Il - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminagdo publica, com ou sem posteamento para distribuigéo
domiciliar;

V - escola primaria ou posto de saude a uma distadncia maxima de 3 (irés)
quildmetros do imével considerado.

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de
expansao urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos o6rgéos
competentes, destinados a habitagdo, a industria ou ao comércio, mesmo
que localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior.
(BRASIL, 1966)

Desta forma, ao se definir com clareza a distingcdo entre os conceitos de
imoével rural e imoével urbano, assim como as definicbes de imdbveis por natureza e
por acessao fisica, se obtém a verdadeira delimitagdo do campo de incidéncia do

ITR, e a definicdo precisa de seu fato gerador.

3.2.7. Base de calculo

A base de calculo do imposto € o valor fundiario do imével, conforme
determinado pelo artigo 30, do CTN. Este valor fundiario € o valor da terra nua
tributavel, que € o valor venal do imovel excluidos os valores relativos a construcdes
instalagbes e benfeitorias, culturas permanentes e temporarias, pastagens
cultivadas e melhoradas e florestas plantadas. Este conceito do valor da terra nua
tributavel é estabelecido pela lei de regéncia do ITR, a lei 9.393, em seu art. 10, §1,

inc. I.

3.2.8. Contribuintes

Contribuinte do ITR é o proprietario do imdvel, o titular de seu dominio util ou
0 seu possuidor a qualquer titulo, conforme estabelecido pelo artigo 31 do CTN.

Proprietario vem a ser quem possui titulo de dominio devidamente registrado
no Cartério de Imoveis. Ja titular do dominio util € quem recebeu do proprietario o
direito de usar, gozar e dispor da propriedade, conservando o dominio direto.
Havendo enfiteuse, isto é, pertencendo o dominio direto a um e o dominio util a

outro, o contribuinte sera o titular do dominio util. Ja o possuidor é todo aquele que
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tem de fato o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes inerentes a
propriedade, conforme define o art. 1.196 do cddigo civil.

Hugo de Brito Machado (2007, p.325) aponta que parte da doutrina sustenta
que o art. 29 do CTN seria inconstitucional ao determinar a tributacdo da posse,
dado que a Constituicdo so6 teria autorizado a tributagdo, neste caso, sobre “a
propriedade territorial rural”. Entretanto, o autor refuta tal argumento, ao apontar que
“falando a Constituicdo em propriedade, naturalmente abrangeu a posse, que nada
mais é que um direito inerente a propriedade”. De acordo com o autor, o CTN
facultou a lei ordinaria tributar a propriedade, ou um de seus elementos, vale dizer o
dominio util e a posse.

Da mesma forma, pode haver situagdes em que exista um possuidor e um
proprietario. Nesse caso, em face de a propriedade ter sido eleita como fato
gerador, o proprietario, e ndo o possuidor, é que sera o contribuinte do ITR. E o
que ocorre, e até com frequéncia, nos casos de arrendamento do terreno rural. O

arrendatario tem a posse, mas o proprietario € quem devera solver o ITR.

3.2.9. Progressividade

O imposto territorial rural € um importante instrumento para o combate ao
latifundio improdutivo. Nesta funcdo, a Lei 9.393/96 estabeleceu aliquotas
progressivas em funcdo da area do imoével e do grau de sua utilizagao.
Posteriormente, e dando suporte a legislagao ordinaria, a Emenda Constitucional n.

42/2003, inseriu um § 4° ao artigo 153 a Constituigcdo estabelecendo:
Art. 153 (...)
§ 4° O imposto previsto no inciso VI do caput: (Redacéo dada pela Emenda
Constitucional n® 42, de 19.12.2003).

| - sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a

manutengao de propriedades improdutivas; (BRASIL, 1988).

Na pratica, o aumento da aliquota toma como critério a area do imodvel.
Assim, a legislagéo do tributo criou uma tabela de incidéncia cuja diretriz € aumentar
o tributo proporcionalmente a area do imével tributado e de maneira inversamente
proporcional ao grau de utilizagdo, de maneira a cumprir a finalidade extrafiscal do
ITR.
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Desta forma, a maior aliquota prevista (20%) €& aplicavel aos latifundios
improdutivos (area acima de cinco mil hectares e grau de utilizagéo de até 30%) e a
menor aliquota (0,03 %) é aplicavel as pequenas propriedades altamente produtivas
(area menor que cinquenta hectares e grau de utilizagédo maior que 80%), conforme

tabela a seguir:

Figura n°. 01. Tabela de Aliquotas

AREA TOTAL DO IMOVEL GRAU DE UTILIZACAO (GU) em percentual

(em hectares) Até 30 Maior que 30 Maior que 50 Maior que 65 Maior que 80

até 50 até 65 até 80

Até 50 1,00 0,70 0,40 0,20 0,03
Maior que 50 até 200 2,00 1,40 0,80 0,40 0,07
Maior que 200 até 500 3,30 2,30 1,30 0,60 0,10
Maior que 500 até 1.000 4,70 3,30 1,90 0,85 0,15
Maior que 1.000 até 5.000 8,60 6,00 3,40 1,60 0,30
Acima de 5.000 20,00 12,00 6,40 3,00 0,45

Fonte: BRASIL, 1996 — anexo da Lei 9.393/96.

Assim, a progressividade do ITR, ao relacionar as aliquotas do imposto com o
grau de utilizacado da propriedade rural, € a esséncia do carater extrafiscal do tributo,
o qual tem por objetivo fundamental a indugdo ao cumprimento da fungao social da

propriedade, conforme detalhado no préximo capitulo.
3.2.10. Imunidade das Pequenas Glebas

A Constituicao Federal, ao estabelecer a funcao social da propriedade, optou
por imunizar as pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as explore o
proprietario que nao possua outro imovel, conforme o art. 154 inciso Il da Carta
Magna.

Este preceito imunizante foi instituido na busca do cumprimento da funcéo
social da propriedade. Dando cumprimento ao mandamento constitucional a lei 9393

de 1.996 definiu o que é a pequena gleba no art. 2°:
Art. 2° Nos termos do art. 153, § 4°, in fine, da Constituigdo, o imposto nao
incide sobre pequenas glebas rurais, quando as explore, s6 ou com sua
familia, o proprietario que ndo possua outro imével.
Paragrafo unico. Para os efeitos deste artigo, pequenas glebas rurais s&o os

imoveis com area igual ou inferior a:
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I - 100 ha, se localizado em municipio compreendido na Amazénia Ocidental
ou no Pantanal mato-grossense e sul-mato-grossense;

Il - 50 ha, se localizado em municipio compreendido no Poligono das Secas
ou na Amazénia Oriental;

Il - 30 ha, se localizado em qualquer outro municipio. (BRASIL, 1996)

Desta forma, buscou-se assim isentar da funcéo indutora ao cumprimento da
funcao social da propriedade por meio do ITR a pequena propriedade rural. Ricardo
Alexandre (2007, p.523), entretanto, aponta que a regra constitucional exclui
injustamente do beneficio os proprietarios que possuam mais de um imével rural,
cuja soma das areas seja inferior a pequena gleba rural. Posteriormente esta
situacao foi sanada pela lei 9393, que conferiu isencao para tais proprietarios, por

meio de seu artigo 3°. Inciso Il.

3.2.11. Langcamento

O ITR é um tributo langado por homologagéo. Nos termos da lei, a apuragao
e 0 pagamento do imposto devem ser feitos pelo contribuinte, independentemente
de prévio procedimento da Administragao Tributaria, conforme determinado pelo art.
10 da lei n. 9.393/96. Desta forma, ao preencher a declaragédo do ITR, o sujeito
passivo presta informacdes a autoridade fiscal, calcula o montante do tributo
incidente, devendo antecipar o respectivo pagamento sem prévio exame da
autoridade administrativa, cabendo a esta verificar a corre¢cao do procedimento e, se
for o caso, homologa-lo, podendo, ainda, langar de oficio as diferengas porventura

existentes. Como forma de ilustrar essa questao

Figura 2 — visao geral do imposto
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Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR

p—

Fungéo )
predominante Extrafiscal (visa a desestimular a manutengo de propriedades improdutivas)
Principio da
Iegali:a de Esta sujeito
incipio da
;’“e P iade Esta sujeito
Principio da Eid aritaita
noventena £3ta Sujeno
Fato gerador A propriedade, o dominio util ou a posse de imével por natureza, como
definido na lei civil, localizada fora da zona urbana do Municipio

O valor fundidrio do imével (ou seja, é o valor do imével excluidos os valores
Base de célculo relativos a construgdes, instalagoes e benfeitorias; culturas permanentes e
temporarias; pastagens cultivadas e melhoradas e florestas plantadas).

E o proprietério do imével, o titular de seu dominio util, ou o seu possuidor a

Contribuintes p
qualquer titulo
Langamento Por homologagéao
Caracteristicas -
principais Progressividade

Fonte: ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario Esquematizado. Sao Paulo: Método. 2007, p.527

Definidas as linhas gerais do ITR, que denotam seu objetivo de induzir ao
proprietario rural ao cumprimento da fungao social da propriedade, surge a questao
de se este objetivo é realizado satisfatoriamente. Surgem as questbes: A
propriedade rural em nosso pais € usada adequadamente, em consonancia com a
legislacdo de regéncia? Em caso negativo, o imposto territorial rural grava
adequadamente estas propriedades rurais que n&do atendem ao devido grau de
utilizacao? A fiscalizacao tributaria assegura, por meio da fiscalizagdo adequada, o
cumprimento da fungdo extrafiscal do ITR? E o ITR, assim, um imposto efetivo? Tais

respostas sdo melhor apresentadas no proximo capitulo.
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Capitulo IV. EFETIVIDADE DO IMPOSTO TERRITORIAL RURAL

Importante questdo e ponto central do presente trabalho é o efetivo
cumprimento do objetivo legalmente estabelecido para o ITR. Ao se questionar a
efetividade do ITR, surge primeiramente a questao da definicdo do proprio conceito
de efetividade, uma vez que esta definicdo é muitas vezes confundida com os
conceitos similares de eficiéncia e eficacia.

Para dirimir tais conceitos, e relacionados a Administragcao Publica, José dos
Santos Carvalho Filho (2004, p 18) conceitua os conceitos de eficiéncia, eficacia e
efetividade, demonstrando que a efetividade ndao se confunde com os conceitos
semelhantes de eficiéncia e eficacia.

De acordo com o autor, a eficiéncia transmite sentido relacionado ao modo
pelo qual se processa o desempenho da atividade administrativa; a ideia diz
respeito, portanto, a conduta dos agentes. Por outro lado, eficacia tem relagdo com
0s meios e instrumentos empregados pelos agentes no exercicio de seus misteres
na administracdo; tendo aqui um sentido tipicamente instrumental. Finalmente, a
efetividade é voltada para os resultados obtidos com as acbes administrativas;
sobreleva nesse aspecto a positividade dos objetivos. Nas palavras de Carvalho
Filho:

“O desejavel é que tais qualificagbes caminhem simultaneamente, mas é
possivel admitir que haja condutas administrativas produzidas com
eficiéncia, embora ndo tenham eficacia ou efetividade. De outro prisma,
pode a conduta ndo ser muito eficiente, mas, em face da eficacia dos
meios, acabar por ser dotada de efetividade. Até mesmo €& possivel admitir
que condutas eficientes e eficazes acabem por ndo alcangar os resultados

desejados; em consequéncia, serdo despidas de efetividade (2004 p 19).”
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Desta forma, pode ocorrer que o ITR seja um tributo dotado de eficiéncia e
eficacia, mas nao seja efetivo. Esta efetividade consistira, assim, em que realize os
objetivos legais e constitucionais para os quais foi destinado. O mecanismo por
meio do qual lograra estes objetivos sera a adequada realizagdao da finalidade
extrafiscal estabelecida para o tributo (condigdo de eficacia), assegurada por meio
da correspondente fiscalizacdo do mesmo por parte dos agentes publicos

incumbidos para tal (condigao de eficiéncia), conforme detalhado a seguir.

4.1. A Finalidade extrafiscal do ITR

De acordo com a obra de Machado (2007, p.75), podemos classificar os
tributos quanto a seu objeto em trés espécies:

a) Fiscal, quando seu principal objetivo é a arrecadagcdo de recursos
financeiros para o Estado.

b) Extrafiscal, quando seu objetivo principal é a interferéncia no dominio
econdmico, buscando um efeito diverso da simples arrecadagcao de recursos
financeiros.

c) Parafiscal, quando o seu objetivo é a arrecadagdo de recursos para o
custeio de atividades que, em principio, ndo integram fungdes, préprias do Estado,
mas este as desenvolve através de entidades especificas.

Assim, o conceito de extrafiscalidade, central para este trabalho, esta
relacionado as caracteristicas que superam a fungcdo meramente arrecadatoria dos
tributos. Por esta qualidade, o tributo tem outras fungbes no ordenamento social,
sendo excecao ao objetivo meramente fiscal, de abastecimento dos cofres publicos.
Estas qualidades podem ser representadas por isengdes, beneficios fiscais,
progressividade de aliquotas, finalidades especiais, entre outras formas, criando
diferencas entre os individuos que sao agentes politicos, econémicos e sociais
(GOUVEA, 2006, p.2).

Assim, no mundo contemporaneo o tributo de finalidade extrafiscal é
largamente utilizado com o objetivo de interferir na economia privada, estimulando
atividades, setores econémicos ou regides. Esta fungédo pode ser desde a regulagao
de mercados, intervencdo no dominio econémico, protecdo do meio ambiente ou,

como no caso aqui analisado, o cumprimento da fungao social da propriedade.
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Segundo a licdo do mestre Brito Machado, “no estagio atual das finangas
publicas, dificimente um tributo ¢é utilizado apenas como instrumento de
arrecadacao. Pode ser a arrecadagao o seu principal objetivo, mas ndo o Unico”
(2007, p.98).

Ja em relagdo ao ITR, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um

importante carater extrafiscal para 0 mesmo, por meio de seu artigo 153, par. 4°:

Art. 153: Compete a Unido instituir impostos sobre:

(..)

Propriedade territorial rural;

(..)

4° O imposto previsto no inciso VI do caput:
| - sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a

manutencgéo de propriedades improdutivas; (BRASIL, 1988).

Desta forma, o imposto foi desenhado de maneira a desestimular a
ociosidade da terra, o nao cumprimento de sua fungcdo social, designada
anteriormente. A progressividade do mesmo é o principal mecanismo para esta
funcdo. A questdo que se delineia é se esta funcdo extrafiscal se cumpre

atualmente, conforme detalhado a seguir.

4.2. O cumprimento da finalidade extrafiscal pelo ITR

Para verificar o cumprimento da finalidade extrafiscal do ITR, condicdo de sua
efetividade, pode-se analisar diversos aspectos do tributo, como sintomas do real
adimplemento do imposto de acordo com os ditames legais e constitucionais. A
analise destes aspectos indica se o tributo cumpre os objetivos para os quais foi
criado.

Entre estes aspectos podem ser destacados a qualidade das informacoes
que a Administragao Publica tem sobre as propriedades rurais, que se manifesta por
meio dos cadastros rurais, o grau de fiscalizagao incidente sobre o cumprimento das
obrigacdes tributarias por parte dos contribuintes rurais, aspecto que adquire ainda
maior importancia no caso de um imposto por homologag¢do, como é o caso do ITR

e o0 grau de arrecadacéao do tributo.

60



Efetivamente, é necessario que a administracao tributaria detenha dados que
correspondam a realidade quanto as propriedades rurais brasileiras, quanto a seu
grau de utilizagao, fracionamento e outros aspectos, de maneira a tributar a mesma
adequadamente, de modo a cumprir sua fungao extrafiscal de modo correto. Por
meio destes dados, que compdéem o Cadastro Rural, € que o Estado tem
informacbes sobre a adequada utilizacdo da propriedade rural, base para outros
institutos, como, por exemplo, a desapropria¢ao.

Correlacionado diretamente a qualidade das informacbées de que a
Administracao Tributaria dispde sobre o tributo, o grau de fiscalizagdo que aquela
impbe sobre os contribuintes é outro indicador da real efetividade do mesmo. Este
aspecto adquire maior relevancia no caso de um imposto submetido ao langamento
por homologacao, como € o caso do ITR, onde os contribuintes apuram o quantum
a pagar baseados em auto declaragdes prestadas pelos mesmos. Neste caso, um
baixo nivel de fiscalizacido sobre estas informagdes prestadas tende a que o
cadastro formado a partir das mesmas contenham desvios quanto a real utilizagao
dos imédveis rurais no nosso pais, novamente indicando ser o ITR um imposto
ineficiente e obstaculizando o cumprimento de sua fungao extrafiscal de promover o
adequado aproveitamento da terra.

Um terceiro aspecto a ser considerado ao se verificar a efetividade do ITR é o
nivel de arrecadacédo do imposto. Ainda que este seja um imposto cujas aliquotas
sejam reduzidas no caso de um alto grau de utilizacdo da propriedade rural, sintoma
de seu carater extrafiscal, a extremadamente reduzida arrecadacdo em relagao as
receitas totais do Estado, é outro indicativo de provavel sonegagao fiscal, o que é

por sua vez outro sintoma da baixa efetividade do imposto.

4.2.1. O cadastro rural

A primeira questao que se apresenta se refere a qualidade do cadastro com
que o Estado classifica os imdveis rurais. O dicionario Houaiss define cadastro
como sendo o Registro Publico em que se descreve a extensdo, qualidade e valor
dos bens de raiz de certo territério, ou mesmo a série de operagdes que tém por fim

organizar esse registro. 4

4 https://www.dicio.com.br/cadastro/, acesso em 10/05/2017
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Considerando esta definigcdo, consta-se que a qualidade de um tributo (e o
cumprimento de seus objetivos) passa necessariamente pela qualidade das
informacbes cadastrais que a administracdo tributaria tem sobre os seus
contribuintes e fatos geradores ocorridos.

Entretanto, dados historicos disponiveis demonstram a baixa qualidade
recente dos cadastros dos imdveis rurais em nosso pais. Segundo a licdo de
Anderson (2010, p.140), um exemplo desta baixa qualidade é a divergéncia historica
dos cadastros de duas estruturas administrativas que tem, entre suas fungoes, a
administracdo destes cadastros rurais, quais sejam o Instituto Nacional de
Colonizagao e Reforma Agraria (INCRA),5 autarquia federal cuja misséo prioritaria
€ executar a reforma agraria e realizar o ordenamento fundiario nacional, e a
Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), 6rgado subordinado ao Ministério da
Fazenda, que tem como responsabilidade a administracdo dos tributos federais e o
controle aduaneiro.

Efetivamente, segundo Anderson (2010,p.141) as estatisticas cadastrais
confeccionadas pelo INCRA para analise dos imdveis rurais no Brasil indicam uma
realidade distinta aos cadastros da RFB quanto ao grau de aproveitamento da terra
rural, o que pode ser considerado um sintoma da baixa efetividade do ITR.

Assim, segundo o citado autor, os dados do INCRA para os imdveis rurais
indicam um grau de utilizagao da terra para o mesmo de, em media, 59,1 %, para o
ano de 1992. Ja as informagdes cadastrais da RFB, por sua vez, indicam, poucos
anos depois, para o ITR (Tributo sujeito ao langamento por homologagao — em que
o sujeito passivo realiza a autodeclarardo do grau de utilizacdo da terra, sujeito a
posterior fiscalizagdo) um grau de aproveitamento da terra da ordem de 86,9% da
terra, demonstrando a divergéncia entre os dois 6rgaos.

Efetivamente, segundo o autor (2010, pag. 140) citando a Cleuler Barbosa
das Neves, o cadastro do INCRA informa para o ano de 1992 que o grau de
utilizagdo da terra médio dos imodveis rurais no Brasil (59,1%) nao atinge o valor
minimo de 80%, legalmente exigido para que fossem considerados produtivos,

conforme tabela a seguir:

> http://www.incra.gov.br/institucional_abertura.
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Tabela 1: Grau de utilizagdo do imével

Tamanho do Imével | Grau de Utilizagao
(HA) (%)
Até 50 69,8
>50 até 200 61,8
>200 até 500 64,5
>500 até 1000 64,9
>1000 até 5000 56,9
>5000 47,5
Total 59,1

Fonte: (GUANZIROLI, 2001 apud ANDERSON, 2010, p. 141).

Ja o cadastro da RFB de poucos anos (1997) depois demonstra outra
realidade:

Tabelas 02 - Imoveis Tributados Segundo o Grau de Utilizagao

Tamanho do

Imével >80 >65<80 >50<65 >30<50 <30
(HA)

Até 50 88% 4% 2% 1% 4%
>50 até 200 84% 8% 4% 2% 2%
>200 até 500 86% 7% 3% 2% 2%
>500 até 1000 87% 7% 3% 1% 2%
>1000 até 5000 86% 6% 3% 2% 4%
>5000 85% 5% 2% 2% 6%
Total 86,9% 5,4% 2,5% 1,5% 3,7%

Fonte: (GUANZIROLLI, 2001 apud ANDERSON, 2010, p. 142).

Ainda que ndo se possa exigir perfeita confluéncia perfeita e simétrica entre
os dados, provenientes de duas estruturas administrativas diferentes, tal divergéncia

entre dados é um indicativo da provavel baixa qualidade nas informacdes cadastrais
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das informacbes prestadas a administracao tributaria e apontam para uma baixa
fiscalizacdo sobre estas informacdes.

Assim, e considerando que o ITR é um tributo por homologa¢do, onde o
contribuinte declara os dados dos iméveis rurais e por consequéncia os cadastros
da RFB se alimentam destes dados, resulta que segundos estes cadastros os
imoveis rurais brasileiros apresentavam um grau de utilizacdo de 86,9% para a
administracao tributaria, em flagrante contradicdo com os cadastros do INCRA. Na
sistematica do langamento por homologagéo, € dado ao contribuinte informar este
grau de utilizagdo. Caberia a administragdo tributaria efetuar a respectiva
fiscalizagéo, para confirmar a veracidade de tais dados.

Este grau de discrepancia sobre a utilizagdo de imédvel rural €, assim, um
importante indicador do baixo nivel da qualidade das informacdes de que dispde a
administracdo publica sobre os contribuintes do ITR, e, por consequéncia, da
efetividade do imposto territorial rural, dado que a maioria destes contribuintes
informa um alto grau de utilizagdo da terra, em contradigdo com os dados
informados pelo INCRA, citados anteriormente.

Evidentemente, informagdes mais realistas sobre o grau de utilizagao da terra
em nosso pais, resultariam em um imposto que, com aliquotas maiores para casos
de baixa utilizagdo da terra, induziriam a que este cumprisse a funcéo extrafiscal
para o qual foi criado. Esta baixa qualidade da informagao seria sanada com uma

eficaz fiscalizagcao por parte da administracao tributaria, ponto a seguir delineado.

4.2.2. Afiscalizagado do ITR

Outro importante indicio sobre a efetividade do ITR como instrumento de
politica agricola se da pela fiscalizagdo ocorrida sobre o tributo. Efetivamente, esta
fiscalizagdo adquire maior relevancia levando-se em consideragdo as diferengas
cadastrais esbogadas no ponto anterior, dado que uma de suas funcbes é a
verificagao dos dados cadastrais declarados pelos contribuintes. No caso do ITR, a
fiscalizagdo se concentraria sobremaneira em fatores como o grau de utilizagdo da
terra, ponto crucial para apuragdo do tributo, de carater extrafiscal e, por
consequéncia, fator chave para eventuais desapropriagdes para posteriores projetos

de reforma agraria.
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De acordo com os dados divulgados da fiscalizagdo do governo federal,
entretanto, denota-se o baixo grau de procedimentos fiscais do ITR efetuados nos
ultimos cinco anos, conforme tabela a seguir, que relaciona a quantidade de
procedimentos fiscais efetuados em relagdo ao ITR em relagcdo ao total de
procedimentos fiscais executados no ano. Com base nos dados disponibilizados no
portal da Receita Federal que apresenta relatérios sobre o Procedimento de
Fiscalizagcado encerrado pela Participacdo do Crédito por Tributo (nos anos de 2012

a 2016) se construiu a tabela abaixo para indicar os registros:

Tabela n° 3: Registros de Procedimentos Fiscais de ITR em relagdo a quantidade de RPFs
efetuados

Registros
Quantidade
Ano Quantidade | total Percentagem
2016 8 19.049 |0,042%
2015 17 20.571 0,083%
2014 14 34.194 |0,041%
2013 12 42188 |0,028%
2012 31 40.116 | 0,077%
Total/média | 82 156.118 0,053%

Fonte: (Brasil 2017a, 2017b,2017¢,2017d,2017e),

Como pode notar-se da tabela, as fiscalizacdes efetuadas a nivel federal
relativas ao ITR correspondem, nos ultimos cinco anos, a apenas 0,053% em média
do total de fiscalizagbes efetuadas. Este baixo numero de fiscalizagbes é outro
indicativo da baixa efetividade no tributo, dado que, entre outros, os dados
declarados e relativos a efetiva utilizagdo da propriedade rural ndo sao
adequadamente verificados pelo fisco, de maneira que o Estado ndo tem uma real
garantia da veracidade dos dados de que dispde quanto ao adequado
aproveitamento da terra. Sem uma adequada fiscalizacao, a arrecadagao do itr se

manteria baixa mesmo sem um aproveitamento racional da propriedade rural.

4.2.3. A arrecadacgdo do ITR
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Outro dado relevante sobre a efetividade do Imposto Territorial Rural refere-
se a sua arrecadagdo. Novamente acessando os dados abertos divulgados pelo
Governo Federal, constatamos o baixissimo percentual arrecadatério do tributo em
relacao as receitas totais federais. Observa-se que os dados abaixo foram retirados
dos relatorios apresentados pela Receita Federal (em seu portal) e compilados na

tabela que segue:

Tabela3: Percentagem de arrecadagao de ITR em relagdo as receitas totais arrecadadas
IMPOSTO TERRITORIAL RURAL

2016 2015 2014 2013 2012 Média

AC |0,08% |0,08% [0,07% |0,19% [0,21% |0,13%

AL 10,08% |0,07% [0,12% |0,16% |0,16% |0,12%

AM 10,04% 1]0,02% |0,01% |0,02% |0,02% |0,02%

AP 10,10% |0,09% [0,08% |0,12% |0,16% |0,11%

BA |0,18% [0,20% |0,16% [0,24% |0,27% |0,21%

CE |0,02% |0,02% |0,02% [0,04% |0,05% |0,03%

DF |0,00% |0,00% |[0,00% |0,01% |0,00% |0,00%

ES |0,04% [0,04% [0,04% |0,04% |0,04% |0,04%

GO |0,77% |0,71% |0,57% |0,77% |0,60% |0,68%

MA (0,12% [0,12% |[0,12% |0,17% |0,13% |0,13%

MG |0,17% |0,18% |[0,16% |0,26% |0,24% |0,20%

MS (2,77% [2,81% [2,25% |3,77% |3.23% |2,97%

MT [1,76% [1,79% [1,37% |2,10% |1,64% |1,73%

PA |0,25% [0,34% |[0,21% |0,39% |0,30% |0,30%

PB |0,04% [0,04% [0,04% |0,09% |0,09% |0,06%

PE |0,08% |0,03% |[0,03% |0,06% |0,05% |0,04%

PI 0,37% |0,60% [0,56% [1,02% |0,54% |0,62%

PR (0,20% |0,18% |[0,16% |0,23% |0,17% |0,19%

RJ (0,01% [0,01% |[0,01% |0,01% |0,01% |0,01%
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RN [0,05% |0,05% |0,05% |0,11% |0,14% |0,08%
RO |0,19% |0,15% |0,14% [0,34% |0,24% |0,21%
RR [0,18% [0,12% |0,12% [0,25% |0,26% |0,19%
RS |0,18% |0,18% |0,14% |0,20% |0,19% |0,18%
SC |0,05% |0,05% |0,04% |0,07% |0,05% |0,05%
SE |0,06% |0,07% |0,06% [0,10% |0,15% |0,09%
SP 10,05% |0,05% |0,04% [0,05% |0,05% |0,04%
TO |0,80% [0,81% |0,65% |1,18% |[1,19% |0,93%

Fonte: (BRASIL, 2017f, BRASIL, 2017g, 2017h, 2017i, 2017j)

Como pode extrair-se a partir da tabela, o Mato Grosso do Sul é o Estado
onde o ITR tem a maior relevancia em relacdo as receitas totais, o que denota o
carater eminentemente agrario de nosso Estado, como pode verificar-se no grafico

abaixo, extraido a partir dos dados da tabela.

Figura 3 : ITR x Estado

ITR x Estado
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Contudo, mesmo aqui tal proporcdo € baixissima em relacdo as receitas
totais, o que denota a pouca relevancia da arrecadacao do tributo, e, por
consequéncia, aa sua efetividade. Obviamente, e como atras citado, o carater
extrafiscal do imposto tem por resultado outros objetivos além do mero carater
arrecadatorio, entretanto mesmo considerando esta caracteristica do imposto, os
montantes demonstrados na tabela sao sintomas da baixa fiscalizagdo e,

consequentemente, eficacia de sua funcao extrafiscal.
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4.3. Uma possivel solugao

Varios autores apontam como uma possivel solucdo para varias questdes
relacionadas ao ITR, sua melhor aplicacao, fiscalizacdo e efetividade a completa
municipalizagao do mesmo. Efetivamente, segundo a licao de Oliveira Anderson, “A
transferéncia da capacidade tributaria ativa para o0s municipios que
celebrarem convénio com a Unido parece ser um dos caminhos rumo ao
efetivo cumprimento do papel do ITR no ambito do Sistema Tributario Nacional”®

Segundo o citado artigo, se tornou conveniente a citada transferéncia da
capacidade tributaria ativa, considerando que os municipios se encontram mais
proximos do sujeito passivo, tendo, teoricamente, condicdes de elaborar cadastros
imobiliarios com maior grau de confiabilidade.

Em 2003, a emenda constitucional no. 43 ampliou a participacdo dos
municipios no produto da arrecadacdo do ITR caso houvesse a celebracdo de
convenio com a Unido, com a transferéncia da capacidade tributaria ativa.

Por sua proximidade com os contribuintes, as administracdes tributarias
municipais teriam maiores condicbes de identificar possiveis distorcoes na
arrecadacdo e nas informacbes prestadas por estes, visto que
a administracdo tributaria municipal teria um conhecimento mais atualizado do
valor das terras.

Assim, a EC 42/2003 cumpre o importante objetivo de reduzir a
sub-tributagdo do ITR em fungcdo da prestacdo de informagdes inveridicas
pelos sujeitos passivos no que tange ao valor das terras, culminando assim
com a reducdo da base de calculo do tributo. A lei 11.250, de 27 de dezembro de
2005, veio detalhar este dispositivo constitucional posteriormente. Finalmente, a
RFB, indicada pela citada lei para regulamentar o mecanismo, emitiu a Instrucao
Normativa 1.640, de 11 de maio de 2016, explicitando os requisitos e condi¢des
para serem celebrados estes convenio.

Entretanto, é necessaria a implementacao efetiva desta transferéncia
constitucional, de forma a tornar realidade o carater extrafiscal do imposto territorial

rural e estimular a real fiscalizagdo no uso da propriedade rural
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CONCLUSAO

Atualmente, o ITR é um tributo que recebe pouca atengdo por parte da
doutrina em nosso pais, ndo obstante a importante funcdo que pode desempenhar
para o real cumprimento da fungao social da propriedade rural. Situando-se no limiar
dos ramos académicos do Direito Agrario e do Direito Tributario, ele é explicitado
didaticamente apenas nos seus aspectos conceituais definidos pela legislacéo e de
um ponto de vista muitas vezes apenas teérico, sem um maior aprofundamento
quanto ao real cumprimento de sua fungdo extrafiscal e da adequacdo dos
pressupostos sobre os quais o imposto se alicerca.

Intenta-se com este trabalho contribuir com a discussdo doutrinaria sobre
esses pressupostos, iniciando-se detalhando a polemica definicdo do imdvel rural e
sua conceituagao a traves dos diferentes diplomas legais, assim como o verdadeiro
conceito da fungéo social desta propriedade rural, objetivo a ser cumprido com a
correta utilizacao do imposto e que constitui um dos alicerces da tributagao rural,
uma vez que o ITR é um dos mecanismos que objetiva o cumprimento desta funcéo
social, forma de intervencgéo do Estado na propriedade.

Entretanto, ressalva-se que esta intervengao nao ocorre de forma arbitraria
nem aleatdria. A tributagdo exercida pelo estado deve obedecer a regra e principios
constitucionais, verdadeiras garantias dos administrados. Estas regras e principios
também se constituem no arcabouco legal e constitucional que alicerga o carater
extrafiscal do ITR, de maneira a que este atinja seu objetivo constitucional.

Efetivamente, o objetivo do cumprimento da fungcédo social da propriedade
utiliza o tributo como um de seus meios, de modo a assegurar o adequado grau de
utilizacdo da terra, sendo o imposto um dos meios pelos quais se grava, de modo
crescentemente progressivo, o ineficaz uso da mesma. Desta forma, ha a indugao
ao aproveitamento do imovel rural de forma adequada. Evidentemente, existem

outras maneiras, mais diretas, de se estabelecer este adequado grau de
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aproveitamento da propriedade rural, dentre as quais merece desta o instituto da
desapropriagao.

Entretanto, a funcionalidade e/ou utilidade desse tributo estd margeado por
diversos questionamentos: este tributo cumpre atualmente a fungdo extrafiscal
definida constitucionalmente? Funciona como meio adequado de desestimulo de
propriedades improdutivas, conforme definido pela Constituicdo? Quais sdo os
meios por meio dos quais podem ser verificados este cumprimento deste objetivo?

O trabalho analisou essas questdes, procurando buscar aspectos do tributo
que demonstrassem a adequada implementacdo do imposto territorial rural em
nosso pais. Dados que demonstrem a adequada tributagao da propriedade rural no
Brasil de acordo com os objetivos constitucionalmente estabelecidos. Entre estes
aspectos, a tentativa foi de demonstrar a qualidade das informagées com que conta
a Administracdo Tributaria sobre a realidade da situacdo dos imdveis rurais em
NOsso pais.

Da mesma forma, outros aspectos sintomaticos da qualidade do ITR também
podem ser identificados a partir do nivel de fiscalizacdo que a Administracao
Tributaria dedica ao mesmo, em relagao a suas atividades totais, assim como o seu
grau de arrecadacao.

Infelizmente, constata-se que hoje o ITR, talvez devido a seu carater
extrafiscal além de meramente arrecadatério, aponta falhas nos aspectos
mencionados, quanto a qualidade dos cadastros, o grau de fiscalizacdo efetuado
pela administracao tributaria e o nivel de arrecadacao do tributo.

Deve-se ser salientado que a escassez de material e dados atualizados
prejudicou em grande medida a producdo de maiores informagdes sobre a
qualidade e efetividade atual do ITR, assim como a qualidade da solugéo apontada.

Esta solucao se refere a transferéncia estabelecida constitucionalmente das
funcbes de fiscalizacdo e cobranca do imposto para os municipios, ficando estes
com o produto de sua arrecadacdo. Este trabalho busca, assim, contribuir para o
debate acerca da conveniéncia da implementagcao deste mecanismo, de modo a
solucionar a questao da efetividade do ITR, de maneira a que este se torne um real
indutor ao objetivo constitucional de propriedades produtivas rurais em nosso pais.

Pesquisas posteriores para investigar a eficacia desta transferéncia
constitucional de competéncia podem ser realizadas junto aos municipios que

efetuaram tal opgao, de maneira a se asseverar a efetividade do imposto.
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Ndo ha presuncado neste trabalho de exaurir esta questdo, de grande
importancia para a questdo do estimulo ao desenvolvimento e manutencdo de
propriedades produtivas de maneira a ser cumprida a funcio social da propriedade
em nosso pais, buscando ser apenas uma proposta de reflexdo sobre este debate

mais do que uma proposta de solucgao.
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