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EPIGRAFE

O povo foge da ignorancia
Apesar de viver tdo perto dela
E sonham com melhores tempos idos
Contemplam esta vida numa cela
Esperam nova possibilidade
De verem esse mundo se acabar
A arca de Noé, o dirigivel
N&o voam, nem se pode flutuar
N&o voam, nem se pode flutuar
N&o voam, nem se pode flutuar
Eh, 09, vida de gado
Povo marcado eh

(Admiravel Gado Novo - Zé Ramalho)
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RESUMO

Primordialmente desenhado pelo legislador constituinte originario como uma importante
ferramenta a disposicao do gestor publico, para que 0 mesmo possa melhor aplicar as politicas
publicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria e ampliado pelo legislador constituinte
derivado através da Emenda Constitucional de n°® 42/2003, se tem justamente o tributo
denominado de Imposto Territorial Rural. Tendo em vista esta pretenséo legislativa insculpida
na norma, a presente pesquisa sobre a forma de uma dissertagdo académica se propdem a
solucionar o seguinte questionamento: O Imposto Territorial Rural € um mecanismo eficiente
ao gestor publico no que concerne a sua utilizacdo extrafiscal para auxiliar politicas publicas
agricolas, fundiarias e de reforma agraria? Para solucionar este questionamento lanca-se uma
analise técnico-cientifica a norma de modo a verificar seus aspectos dogmaticos, cientificos e
sobremodo criticos frente a norma insculpida no art. 153, 84° e incisos do texto constitucional,
suas peculiaridades e sua efetiva aplicacdo ao caso concreto. Esta pesquisa faz uso do método
l6gico dedutivo e da revisdo tedrica qualitativa, se estruturando em cinco capitulos, sendo o
capitulo inicial a introducdo, os capitulos segundo, terceiro e quarto o falseamento das
hipdteses iniciais e 0 quinto capitulo na figura das consideragdes finais. Conclui-se que, a
despeito de no plano normativo o uso extrafiscal do Imposto Territorial Rural cumprir os
requisitos necessarios a sua aplicabilidade de modo a fornecer ao gestor publico uma
ferramenta auxiliar para politicas publicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria, no plano
fatico tal pretensdo nao é alcancada, demonstrando sua ineficiéncia e o distanciamento entre o
objetivo legislativo insculpido a norma e a sua efetivacdo no mundo dos fatos.

Palavras-chave: Reforma Agréaria. Direito Extrafiscal. Subsistemas Juridicos. Método
Técnico-Cientifico.



ABSTRACT

Primarily designed by the original constituent legislator as an important tool at the disposal of
the public manager, so that he can better apply agricultural, land and agrarian reform public
policies and expanded by the constituent legislator derived through Constitutional
Amendment n°® 42/2003, if has precisely the tribute called Rural Land Tax. In view of this
legislative pretension enshrined in the norm, the present research in the form of an academic
dissertation proposes to solve the following question: The Rural Land Tax is an efficient
mechanism for the public manager regarding its extrafiscal use to assist public policies
agricultural, land and agrarian reform? To solve this questioning, a technical-scientific
analysis of the norm is launched in order to verify its dogmatic, scientific and extremely
critical aspects against the norm inscribed in art. 153, 84 and sections of the constitutional
text, its peculiarities and its effective application to the specific case. This research makes use
of the logical deductive method and qualitative theoretical review, being structured in five
chapters, the initial chapter being the introduction, the second, third and fourth chapters the
falsification of the initial hypotheses and the fifth chapter in the figure of the final
considerations. It is concluded that, despite the fact that the extrafiscal use of the Rural Land
Tax fulfills the necessary requirements for its applicability in a normative plan in order to
provide the public manager with an auxiliary tool for agricultural, land and agrarian reform
public policies, at the factual level such pretension is not achieved, demonstrating its
inefficiency and the distance between the legislative objective inscribed in the norm and its
effectiveness in the world of facts.

Keywords: Land Reform. Extrafiscal Law. Legal Subsystems. Technical-Scientific Method.
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INTRODUCAO

No contexto dos atuais debates acerca da funcdo e ou funcdes desempenhadas pelas
normas de Direito constitucional tributaria, propbe-se nesta pesquisa realizar um recorte
epistemoldgico, portanto um recorte quanto a amplitude daquilo que se visa pesquisar, no
qual o objeto serd a extrafiscalidade, ou uso extrafiscal do ITR, em sua a priori destinacao
enquanto mecanismo auxiliar ao gestor publico para a concretizagdo de politicas publicas
agricolas, fundiérias e de reforma agraria.

A partir deste recorte epistemologico a presente pesquisa estruturada como uma
dissertagdo académica de mestrado se propde a solucionar o seguinte questionamento: O
Imposto Territorial Rural € um mecanismo normativo eficaz e eficiente ao gestor puablico no
que concerne a sua utilizacao extrafiscal para auxiliar politicas pablicas agricolas, fundiarias e
de reforma agraria?

Portanto sera a partir do entdo formulado questionamento que se estruturara a presente
pesquisa, seguindo-se, portanto, as regras epistemoldgicas derivadas do método logico-
dedutivo.

Fora elencado nesta pesquisa, como referencial tedrico epistemologico as premissas e
formulagdes previstas em: Logica da Pesquisa Cientifica, de modo que o método eleito para a
realizacdo desta pesquisa, ou seja, 0 método de investigacdo que se optou por utilizar nesta
dissertacdo académica é o método légico-dedutivo, que por sua vez provém dos ensinamentos
legados por sir. Karl Popper

De forma anterior ao efetivo enfrentamento da problematica proposta, ou seja, antes
mesmo de se buscar a solucdo do questionamento norteador da pesquisa e em estrita
obediéncia a liturgia do método l6gico-dedutivo, relne-se inicialmente a hipdtese de pesquisa
também de grande importancia para a realizacdo das etapas posteriores da investigacdo
fornecendo-lhe pontos de partida.

Como hipotese inicial se estabelece que: A utilizacdo extrafiscal do ITR pode ser
compreendida como um método auxiliar ao gestor publico, possuindo eficacia normativa,
entretanto sendo tal utilizacdo insuficiente para atender as demandas referentes as politicas
agricolas, fundiarias e de reforma agraria, portanto, ndo alcancando, pois eficacia social ou
efetividade.

Para a efetiva analise desta hipOtese se optou por utilizar uma perspectiva

constitucional do Direito tributario, ou seja, como um Direito constitucional tributario. Parte-
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se de uma andlise critica técnico-cientifica do ITR para entdo extrair-se tanto suas
caracteristicas dogmaticas, quanto suas caracteristicas cientificas e criticas de modo a se
compreender tanto a eficiéncia normativa quanto a eficécia social ou efetividade do tributo em

questdo.

Serdo delimitados também de forma inaugural os recortes (ou limites) epistemoldgicos
cuja principal funcdo sera estabelecer limites ao universo pesquisavel, o que proporcionara a
viabilidade da propria pesquisa.

Como recorte epistemoldgico temporal € estabelecido o periodo compreendido a partir
da Lei de Terras de 1850 até a classica Emenda Constitucional de n°® 42/2003, que dentre
tantas alteracdes no Sistema Tributério Nacional, trouxe mecanismos normativos para
operacionalizar o uso extrafiscal do ITR enquanto possivel ferramenta apta a auxiliar o gestor
publico para fins de politicas agricolas, fundiarias e de reforma na forma dos incisos I, 11 e 111
do art. 153, §4° da CRFB/88.

A natureza federal do imposto objeto desta pesquisa acaba por fornecer o seu limite ou
recorte epistemoldgico espacial, ou seja, tratar-se-a do ambito do territorio brasileiro, de modo

que o campo de estudo terd implicacdes ao contexto brasileiro.

Ademais, o desdobramento do Direito tributario mais conhecido como
extrafiscalidade, ou uso extrafiscal dos tributos, trata-se de tema atual que sempre conclama
novas discursfes e novos questionamentos no contexto do Direito constitucional tributario
brasileiro.

De modo mais especifico, defende-se uma interpretacdo hermenéutico-exegética ou
sistematica, proveniente do pensamento do professor Roque Anténio Carrazza como método
técnico-cientifico, que alinhada com as premissas do Direito constitucional tributario e do
Direito agréario proporcionara um melhor falseamento da hipétese inicial.

A pesquisa proposta se subdividira em momentos distintos, de modo a tanto cumprir
as exigéncias proprias a esta espécie de investigacdo quanto melhor sistematizar e debater os
principais pontos da pesquisa.

No capitulo inicial, ou introducdo, serdo trazidas as problematicas de pesquisa, as
hipdteses iniciais, 0 método de pesquisa e uma breve explicitacdo dos objetivos a serem

buscados nesta dissertacao.

O segundo capitulo inicia a partir da abordagem do instituto da propriedade territorial

brasileira, desde as suas origens historicas perpassando suas principais alteracdes. E abordada
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neste interim, também a figura da reforma agréria brasileira, através de uma leitura legislativa
e conceitual dos principais elementos da mesma, de modo a se compreender como Se insere 0
exercicio da atividade tributante e sobremodo o uso extrafiscal do ITR dentro deste contexto.

Uma vez que se intenta lancar um olhar técnico-cientifico sobre uma norma
configurada como de Direito constitucional e de natureza principalmente extrafiscal, realiza-
se também um breve apontamento acerca do uso fiscal e extrafiscal dos tributos, de modo a
melhor compreender em qual perspectiva constitucional tributéria se insere o ITR.

A partir desta analise aborda-se também de forma inicial a perspectiva do uso do ITR
enquanto tributo ambiental, linha teérica que serd mais a frente enfrentada dada as
peculiaridades de sua estrutura, € dizer, enquanto instrumento auxiliar de politica publica,
fornecendo elementos, sobretudo para a analise técnica desta norma.

Uma vez que se intenta analisar técnico-cientificamente a perspectiva do ITR
enquanto mecanismo auxiliar a politicas publicas, desvela-se no segundo capitulo também
premissas das politicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria, partindo-se, sobretudo de
sua disciplina constitucional nos artigos 184 a 192 da CRFB/88, pontuando-se o0s principais
mecanismos interventivos sobre a propriedade voltados a efetiva utilizagdo do gestor pablico

enquanto ferramentas auxiliares de politicas pablicas.

Intenciona-se como forma de verificacdo da hipdtese inicial lancar o método técnico-
cientifico em relacdo a norma constitucional tributaria do ITR, atraves de uma hermenéutica
tanto técnica: No que concerne a compatibilidade do uso extrafiscal do ITR com os principios
do STN e das politicas agricolas, fundiarias e da reforma agraria; quanto cientifica: Ao
analisar de forma critica 0s mecanismos interpretativos que perfazem a hermenéutica
exegética ou sistematica da norma em estudo e aplica-los a mesma de modo a precisar sua
eficacia normativa.

Neste sentido o terceiro capitulo trard primeiramente a leitura cientifica, ou seja,
hermenéutico-exegética do ITR pontuando quais sdo 0s métodos interpretativos que a
compdem. Optou-se por realizar inicialmente um escorco histérico das escolas da
hermenéutica que efetivamente desenvolveram tais métodos e quais as suas implicacdes para
0 processo de interpretacdo do Direito.

Tal escor¢o historico possui importancia para essa pesquisa uma vez que, demonstra
como ocorreu o aperfeicoamento do ato de interpretar e aplicar o Direito, agregando-se para
tal, técnicas que passam a ser utilizadas de forma conjunta e assim proporcionar a melhor

interpretacéo e aplicagdo da norma juridica.
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Também foi atribuido destaque as licGes do jurista austriaco Hans Kelsen, em sua
Teoria Pura do Direito, especialmente nos capitulos terceiro e quarto desta dissertacdo, uma
vez que o professor Roque Antonio Carrazza se utiliza, com abrandamentos, de uma
hermenéutica fundamentada no modelo kelseniano de modo a subjazer a modalidade técnico-
cientifica de interpretacdo como molde para a realizagao de sua obra.

Neste sentido esta modalidade hermenéutico-exegética no ambito desta pesquisa é
sedimentada, sobretudo nos principios gerais que estruturam norteiam e informam o
subsistema constitucional tributério.

Portanto tais principios constitucionais tributarios funcionam enquanto diretrizes que
fornecerdo um controle de compatibilidade, controle sistemético ou controle exegético entre a
norma tributaria em estudo e o Sistema Tributario Nacional.

No quarto capitulo é realizada uma analise técnica da norma extrafiscal do ITR, ou
seja, é realizado um controle de compatibilidade dela perante os principios informadores e
direcionadores do Direito constitucional tributario e daqueles atinentes a concretizacdo das
politicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria, através do dialogo entre o subsistema
constitucional tributario e o subsistema econémico, que por sua vez abrange o Direito agrario.

No quarto capitulo é também realizada uma analise comparada entre a perspectiva
tributaria ambiental e a perspectiva do uso extrafiscal do ITR, a partir de sua estrutura formal,
por meio de uma leitura sistémica, onde se evidencia toda uma sorte de principios tributarios,
do Direito agréario e do Direito econdmico, como normas diretivas que devem ser obedecidas
para a correta aplicabilidade do ITR extrafiscal a sua respectiva destinacdo no plano dos fatos.

Realiza-se também um dialogo mais restrito entre 0 uso extrafiscal do ITR e o Direito
agrario, de modo a se verificar, sobremodo a partir do critério de identificacdo teleologico-
sistematica do professor Heleno Torres a possibilidade de aplicacdo da norma em estudo
enquanto mecanismo auxiliar a politicas publicas agrarias, fundiarias e de reforma agréria.

E entfo realizada uma anélise critica da aplicacdo da norma ao plano dos fatos, a partir
da qual se observa a infima arrecadacdo do tributo, bem como o ndo atendimento do télos
legislativo, uma vez que a baixa oneracdo tributaria proporcionada por este tributo pouco
orienta a conduta dos grandes proprietarios de latifindios a atender as funcdes sociais do
imével rural, ndo onera os grandes latifundios produtivos voltados a exportacdo, que
predominam no cenario rural brasileiro e ndo promove a distribuicdo efetiva de terras, apenas

tendo o mérito de imunizar o pequeno proprietario rural.
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No quinto capitulo sdo trazidas as consideracdes finais além de uma breve retomada
dos principais pontos da pesquisa e dos novos elementos colhidos no processo de falseamento
ou verificagao.

Tendo sido descortinadas as principais teméticas desenvolvidas nesta pesquisa partir-

se-a para o efetivo enfrentamento das premissas iniciais de pesquisa no préximo capitulo.
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2 EXTRAFISCALIDADE ENQUANTO MECANISMO AUXILIAR PARA A
CONCRETIZACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Parte-se entdo para a elucidacdo da perspectiva do uso extrafiscal' do ITR enquanto
um mecanismo auxiliar eficiente para a concretizacdo de politicas publicas agricolas,
fundiarias e de reforma agraria, de modo a trazer os seus elementos introdutérios ou
propedéuticos que norteardo a pesquisa.

Tal analise dessa forma de exacdo enquanto: um mecanismo auxiliar para as politicas
publicas agricolas, fundiarias e de reforma agréria, devera ser submetida ao método técnico-
cientifico, mecanismo interpretativo que sera aplicado, sobretudo nos proximos capitulos para
a verificacdo critica da eficacia normativa e social da norma.

A respeito da importante distingdo entre eficacia normativa e eficacia e ou eficiéncia
social, cuja aplicacéo ird perpassar todo o desenvolvimento de pesquisa, elucida o magistrado
Ingo Wolfgang Sarlet: “a eficacia social da norma (sua real obediéncia e aplicacdo no plano
dos fatos) [...] Constata-se, portanto, que, de acordo com esta concepgéo, a eficacia social se
confunde com a nogédo de efetividade da norma” (SARLET, 2012).

Prossegue o autor que a eficacia normativa esta ligada a aplicabilidade imediata da
norma, uma vez que conforma o art. 5°, 81° da CRFB/88 é um pressuposto das normas
constitucionais que versem sobre Direitos e garantias fundamentais a sua aplicabilidade
imediata (SARLET, 2012).

Tendo em vista esta distingdo, partir-se-a incialmente para um breve escor¢o acerca
dos elementos: Propriedade territorial brasileira, a partir do seu viés historico de
desenvolvimento até que se chegue a sua configuracao atual no &mbito do sistema juridico; A
Reforma Agréaria no Brasil, trazendo os seus principais aspectos; ITR, concentrando-se mais
detidamente no seu aspecto extrafiscal trazendo algumas notas do seu uso fiscal e tambem
ambiental; Os mecanismos interventivos na propriedade localizados no capitulo 111, Titulo VII

do texto constitucional, que versa sobre: Politica Agricola e Fundiaria e Da Reforma Agraria.

! Deve-se pontuar incialmente que o termo uso extrafiscal ndo deve ser confundido com extrafiscalidade.
Compreendemos ser a expressao uso extrafiscal mais adequada para se versar sobre o fim extrafiscal pretendido
no ambito do ITR, é dizer, neste caso o fendmeno da “extrafiscalidade” é buscado conscientemente pelo
legislador no &mbito do objetivo ou télos da norma. Uma vez que nao hé que se falar em norma puramente fiscal
ou extrafiscal, e sim em norma predominantemente fiscal ou extrafiscal, o ITR produz tanto efeitos fiscais
quanto extrafiscais.
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Encerra-se fazendo um apanhado destas respectivas tematicas uma vez que se pretende
abordar justamente o télos? e ou objetivo legislativo exprimido através do ITR extrafiscal
enquanto um mecanismo auxiliar eficiente ao gestor publico para a concretizacdo de politicas

publicas agricolas, fundiérias e de reforma agraria.

2.1 ESCORCO HISTORICO ACERCA DO INSTITUTO DA PROPRIEDADE E DE SUAS
IMPLICACOES SOCIAIS E JURIDICAS NO AMBITO TERRITORIAL BRASILEIRO

Uma vez que o principal elemento desta pesquisa trata-se de uma exacdo de natureza
majoritariamente extrafiscal que incide sobre a propriedade, mais detidamente a propriedade
territorial rural brasileira, faz-se necessario trazer as premissas introdutorias que norteiam este
instituto, e delimitar de forma mais especifica o seu desenvolvimento historico.

E 0 que nos traz o texto constitucional de forma expressa no seu art. 153, caput e
inciso VI: “Compete a Unido instituir impostos sobre: VI- propriedade territorial rural” ¢ art.

153, 84° 1, Il e 1lI:

§ 4° O imposto previsto no inciso VI do caput: I- serd progressivo e tera suas
aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencdo de propriedades
improdutivas; Il - ndo incidird sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei,
quando as explore o proprietario que nao possua outro imével; Il - sera fiscalizado e
cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei, desde que ndo
implique reducdo do imposto ou qualquer outra forma de renuncia fiscal (BRASIL,
1988).

Em primeiro plano, deve-se observar de forma enfatica que o instituto e ou categoria
“propriedade” possui raiz histérica anterior a sua atual roupagem juridica, é dizer, a
propriedade é pretérita ao Direito de propriedade e esta profundamente ligada ao exercicio de
poder sobre um bem sendo este movel, imével ou semovente (VENOSA, 2016).

Como pontua Silvio de Salvo Venosa (2016), a propriedade nasce praticamente de
forma conjunta com o processo civilizatério humano, perpassando primeiramente uma
“propriedade coletiva primitiva” que posteriormente vai se individualizando a partir do
momento histdrico da revolucdo agraria e dos primeiros assentamentos humanos, de acordo

com Venosa:

No curso da histéria, a permanente utilizacdo da mesma terra pelo mesmo povo, pela
mesma tribo e pela mesma familia passa a ligar entdo o homem a terra que usa €

2 Quanto o termo télos trata-se de uma palavra de origem grega que exprime o sentido de objetivo pretendido e
ou destinacéo.
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habita, surgindo dai, primeiramente, a concepcdo de propriedade coletiva e,
posteriormente individual (VENOSA, 2016, p. 172).

Também ¢ valido destacar de forma introdutéria, que o conceito de “propriedade”
possui uma conotacdo muito ampla, estando ligado ndo apenas aos Direitos do proprietario
sobre o bem imdvel, mas também aos bens moveis e semoventes, devendo-se delimitar de
forma inaugural nesta pesquisa a perspectiva dos bens imdveis como objeto de pesquisa.

Neste interim observa Bastos:

Para os antigos, assim, a propriedade estava ligada essencialmente a terra, a algo
imdvel. A propriedade possuia, entdo, um conceito extremamente restrito. Tal fato,
aliado a sua efetiva importancia até mesmo para caracterizar a humanidade de seu
titular, e todos os direitos advindos de tal reconhecimento, consagra a sacralizagdo
da propriedade imével (BASTOS, 2006, p. 148).

A propriedade por 6bvio provém de momento muito anterior ao Direito, entretanto em
sua perspectiva atual muito deve ao Direito romano como apontado por Silvio de Salvo
Venosa (2016) sendo a partir deste que se inicia 0 seu processo de normatizacdo, cujos

impactos sdo percebidos nos dias atuais.

Além de ser um instituto pré-juridico, a propriedade é um elemento cujas
caracteristicas a posicionam também como categoria pertinente a tantas outras ciéncias
sociais, tais como: sociologia, filosofia, historia, antropologia, ciéncia politica e economia,

atraindo toda uma sorte de leituras possiveis sobre ela.

No contexto académico-cientifico mais especificamente juridico, colhendo-se tal
constatacdo no seio da producdo académico cientifica no Direito, as origens histéricas da
propriedade, partem do Direito romano, tdo somente pontuando que a mesma enguanto

elemento fatico ja havia se constituido milénios antes deste (VENOSA, 2016).

Dentre tantas perspectivas que emanam do instituto da propriedade territorial, tanto
para as politicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria quanto mesmo para tributacdo
através do ITR, merece destaque a leitura da propriedade territorial rural enguanto

manifestacdo de forca e suas consequéncias para o contexto social Brasileiro.

E valido ponderar também que as questdes mais especificas acerca da reforma agraria

serdo mais a frente descortinadas?, partindo-se entdo para a analise critica da propriedade rural

% O que ndo implica que sejam temas apartados, como mais a frente se observara, a configuracio e
desenvolvimento historico da propriedade territorial rural brasileira e a necessidade de uma reforma agréria estdo
profundamente imbricados.
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no ambito do Brasil colonial, no qual o primeiro instituto neste sentido fora o das sesmarias
(LIMA, 2001).

Dentro deste contexto historico, as sesmarias concedidas entdo pela coroa portuguesa,
revestiam o sesmeiro de poderes sobre a area concedida, restando o mesmo condicionado a
legislagdo e aos encargos da coroa (MARTINS, 2015), por tratar-se de concessdes
administrativas.

Portanto, tais condicionamentos impostos pela coroa portuguesa, implicaram nas
primeiras caracteristicas que futuramente subsumirdo o principio da funcéo social do imével
rural, neste sentido o poder sobre propriedade territorial pelo sesmeiro ndo era absoluto.

E o que leciona Benedito Ferreira Marques: “no periodo colonial em nosso pais, havia
preocupacdo com o cumprimento da fungédo social, porquanto, entre as obriga¢fes impostas
aos sesmeiros, se inseria a de cultivar a terra, portanto, dando-lhe sentido de aproveitamento
econémico” (MARQUES, 2015).

A origem da desigualdade no campo especialmente no ambito da distribuicdo de terras
acompanha a origem historica do Brasil enquanto nagdo colonial, cujas primeiras delimitacGes
territoriais se deram junto com o cultivo intensivo de monoculturas, atraves do processo de
apropriacao de terras.

Apropriacdo do solo possivel por meio de instituto de raizes medievais: as “sesmarias”
(ABREU, 2019) e da extracdo intensiva de itens de consumo destinados, sobretudo a nacao
colonizadora e ao comeércio internacional hd época, viria a tracar os moldes iniciais da
configuracéo da propriedade rural brasileira.

Quanto & origem histérica das sesmarias também pontua Maué Angela Romeiro
Martins (2015): “[...] sendo instalado formalmente o regime de sesmarias pela Carta Foral de
05 de outubro de 1531, modelo este precipuamente usado por Portugal para corrigir o estado
de improdutividade de terras portuguesas” (MARTINS, 2015).

O regime sesmarial por sua vez representou a principal manifestacdo do exercicio de
propriedade no ambito brasileiro até sua efetiva caducidade no ano de 1822, portanto
perdurando (formalmente) por exatos duzentos e noventa e um anos (BORGES, 1997),
influenciando de forma profunda a prépria sociedade brasileira a época.

A respeito de tal modalidade de uso do solo pondera o historiador brasileiro Sérgio
Buarque de Holanda (1995): “Toda a nossa estrutura de nossa sociedade colonial teve sua
base fora dos meios urbanos [...] E efetivamente nas propriedades rusticas que toda a vida da

colbnia se concentra durante os séculos iniciais da ocupagao europeia”.
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A forma rural da sociedade brasileira prosseguiu praticamente do mesmo modo,
mesmo apds a regularizacdo das terras devolutas e do reconhecimento legal de posses por
meio da Lei n° 601 de 1850, de modo que mesmo o poder politico neste periodo encontrava-
se localizado no ambito dos grandes proprietarios de terra, € o que pondera HOLANDA
(1995): “Com pouco exagero pode-se dizer que tal situacdo ndo se modificou essencialmente
até a Abolicdo [...] Na monarquia eram ainda os fazendeiros escravocratas, educados nas
profissdes liberais, quem monopolizava a politica”.

Tamanha a importancia politica e econdmica dos grandes proprietarios de terras,
compreendendo num primeiro momento 0s sesmeiros, e posteriormente apds a caducidade das
sesmarias, 0s posseiros (BORGES, 1997), que mesmo no decorrer do século XIX ela se
perpetua, desenhando os contornos da atividade politica também nas cidades cujo crescimento

se evidenciou expressivamente a época. E o que leciona Sérgio Buarque de Holanda:

[...] a estabilidade dos dominios agrarios sempre dependeu diretamente e unicamente
da produtividade natural dos solos [...] na auséncia de uma burguesia urbana
independente, os candidatos as funcfes novamente criadas recrutam-se, por forca,
entre individuos da mesma massa dos antigos senhores rurais, portadores de
mentalidade e tendéncia caracteristicas dessa classe (HOLANDA, 1995, p.88).

E prossegue o historiador: “Nos dominios rurais, a autoridade do proprietario de terras
nao sofria réplica, tudo se fazia consoante a sua vontade” (HOLANDA, 1995).
Da mesma forma pontua de modo enfatico o professor Barsanufo Gomides Borges:
A administracdo colonial e posteriormente o governo do Império sempre contaram
com o apoio dos proprietarios de terras para a manutengdo da ordem social e para a
defesa da integridade territorial. Com o apoio do “pacto colonial”, o privatismo

continuou a existir como uma espécie e freio ao desenvolvimento do Estado
nacional (BORGES, 1997, p. 177).

Tal modelo colonizador fundiario acabou por gerar uma superconcentracdo de terras
sobre a titularidade de poucos individuos, que possuiam proeminéncia ndo apenas no contexto
socioecondmico, mas que desempenhavam forte papel politico no ambiente do campo, de
modo a perpetrar e manter sélido tal modelo. Neste sentido pontua Helen de Lima de forma

muito enfatica:

Em sintese, a colonizacdo brasileira promoveu-se através da promessa de ostentacdo
senhorial proporcionada por concessdes de terras feitas de maneira a gerar
privilégios e excludéncia. Portanto tinhamos nas concessdes, trabalho escravo na
produgdo e latifindio nas propriedades (LIMA, 2001, p. 18).
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A propriedade rural, portanto, marcou fortemente o desenvolvimento e caracteristicas
politicas, econdmicas e sociais no contexto Brasileiro, a partir do exercicio do poder exercido
pelos grandes proprietéarios de terras (BORGES, 1997), fato que so viria a se abrandar através
das primeiras legislacdes sobre a propriedade rural com é o caso da Lei de Terras, Lei de n°
601 de 1850.

2.2 PRINCIPAIS ASPECTOS ACERCA DA REFORMA AGRARIA BRASILEIRA

De forma conexa ao desenvolvimento histérica da propriedade territorial rural, a
reforma agraria como meio de justica social no campo e ou como politica fundiaria trata-se de
uma pauta emblematico no contexto agrario brasileiro (LIMA, 2001) e que reune elementos
0s mais diversos em muitas ciéncias sociais tais como: economia, ciéncia politica, ciéncia
juridica, sociologia e filosofia.

A pauta de uma superacdo da desigualdade quanto a melhor distribuicdo e
aproveitamento do solo rural, ou reforma agraria, levou a intensos debates em trés momentos
historicos distintos, subjazendo crises cuja natureza sociopolitica atraiu a necessidade de
novas regulamentacdes e, portanto de novos institutos juridicos definidores e delimitadores ao
poder de propriedade no ambito territorial rural (2001).

O primeiro momento se deu quando as concessdes administrativas de sesmarias pela
Coroa Real Portuguesa caducaram perdendo a sua vigéncia no inicio do século XIX,
momento em que a configuracdo do campo brasileiro ja se dava em sua maior parte por
grandes latifundios, muitos dos quais monoculturas extrativistas havendo muito pouco espaco
e representacdo politica para o pequeno e medio proprietario rural (LIMA, 2001).

A respeito desta configuracdo leciona o professor Barsanufo Gomides Borges:

A implantacdo da grande propriedade na coldnia brasileira ndo pode ser
compreendida independentemente de sua insercdo no sistema colonial [..] A
atividade extensiva e predatoria tornava a disponibilidade de terras necesséria, uma
vez que esgotava rapidamente o solo (BORGES, 1997, p. 178-179).

Valido destacar nesta etapa histérica o importante paradigma estabelecido pela Lei de
Terras de 1850, como resposta juridica a crise perpetrada pela situacdo fundiaria no Brasil,
com a mudanca do sistema sesmarial perpassando o sistema de posses e ou de apropria¢do do
solo (BORGES, 1997) se tem justamente a Lei de n° 601 de 18 de setembro de 1850, que ja

em seu predmbulo estabelece:
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Dispde sobre as terras devolutas no Império, e acerca das que sdo possuidas por
titulo de sesmaria sem preenchimento das condi¢des legais. bem como por simples
titulo de posse mansa e pacifica; e determina que, medidas e demarcadas as
primeiras, sejam elas cedidas a titulo oneroso, assim para empresas particulares
(GASSEN, 1994, p. 180).

Neste momento inaugural a questdo da reforma agraria ganha repercussdo nacional,
embora ainda no campo das decisdes judiciais e administrativas, de modo que havia pouco
espaco para o uso de tributagdo como mecanismo de superacao desta desigualdade.

O periodo em questdo representou uma profunda mudanca estrutural cujos impactos
fizeram-se sentir em muitos campos da sociedade brasileira, ndo apenas na questdo fundiaria,
é dizer, na transi¢cdo entre o Brasil colonia para o Brasil Império, e deste para o Brasil
Republica.

Neste interim infere o professor Barsanufo Gomides Borges: “A nova legislacao
possibilitaria a transformacdo da terra em mercadoria capaz de substituir o escravo nas
operacdes de crédito para os fazendeiros” (BORGES, 1997), o que levou ao aumento da
importancia econbémica e do impacto politico que a propriedade territorial rural representava
ao Brasil a época.

Também neste periodo sdo tracados os contornos da questdo dos bens pablicos e das
terras devolutas (GASSEN, 1994), dentre outras tematicas pertinentes aos Direitos reais e ao
Direito administrativo.

As sesmarias, principais contratos de concessdo sobre a propriedade rural a época
encontravam-se caducadas, sobre este elemento também versa a Lei de Terras em seu art. 4°:

Art. 4° Serdo revalidadas as sesmarias, ou outras concessfes do Governo Geral ou
Provincial, que se acharem cultivadas, ou com principios de cultura, e morada
habitual do respectivo sesmeiro ou concessionario, ou do quem 0s represente,

embora ndo tenha sido cumprida qualquer das outras condicdes, com que foram
concedidas (GASSEN, 1994, p.184).

O que houve foi um verdadeiro reconhecimento juridico quanto a titularidade dos
Direitos de posse, que atualmente estavam sendo exercidos sobre o terreno onde antes se
encontravam as sesmarias, sendo que muitos de seus requisitos para concessao e mesmo suas
fronteiras vinham sendo alteradas drasticamente, sobretudo por meio do processo de ocupacao
(LIMA, 2001).

Em que pese tal regramento nado ter se dado no ambito constitucional, teve importancia

impar ao primeiramente trazer a baila a normatizacdo das politicas fundiarias, que
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futuramente constituiram as bases das politicas de reforma agréria, atualmente disciplinadas
no bojo da constituicdo federal.

Complementando o raciocinio do art. 4° o art. 5° desta primeira legislacdo acerca das
politicas fundiarias do Brasil trouxe as primeiras condi¢des legais ao exercicio de propriedade
rural o que viria futuramente a compor as limitagfes constitucionais a propriedade norteadas
atualmente pelo principio da funcédo social do imdvel.

Versa o art. 5°:

Serdo legitimadas as posses mansas e pacificas, adquiridas por occupacdo primaria,
ou havidas do primeiro occupante, que se acharem cultivadas, ou com principio de
cultura, e morada, habitual do respectivo posseiro, ou de quem o represente.
(BATISTA; ROSSI; CARVALHO; FERNANDES, 2021, p. 12).

E importante que se aponte dentro deste contexto historico, que a lei de n° 601 é
datada de 18 de setembro de 1850, ¢ dizer, no periodo do Brasil-império, de modo que mesmo
a forma do Estado e as premissas constitucionais muito viriam a ser alteradas pelos textos

constitucionais subsequentes.

Uma importante critica a tal legislacdo se da pelo fato de a mesma a pretexto de
regulamentar uma situacdo conflituosa e de grandes repercussdes socioecondmicas, acabou
por revestir de juridicidade grandes latifindios expandidos irregularmente no periodo
compreendido entre a caducidade das sesmarias e da posterior insercdo da Lei de n° 601 de
1850, ¢ dizer, latifindios cuja extensdo se devem ao instituto da ocupacédo do solo (BORGES,
1997).

O professor Barsanufo Borges acrescenta ainda que: “A posse foi formalmente
proibida e as ocupacOes de terras até entdo efetuadas que ndo fossem judicialmente
contestadas seriam legalizadas” (BORGES, 1997).

De forma subsequente, iniUmeras legislagbes voltadas para a questdo fundiaria

passaram a ser editadas, seja na esfera federal quanto nas esferas estaduais e municipais.

Descortina-se, no século seguinte, um segundo momento, marcado por pautas sociais e
pelo pleito por politicas publicas nacionais de atendimento a Direitos fundamentais nos anos
50 e 60, a questdo da reforma agraria ja se encontrava tutelada no ambito constitucional,
necessitando tdo somente da construcdo de mecanismos que propriamente a efetivassem, é

dizer que alcangcassem uma efetiva eficacia social (SARLET, 2012).
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Tal momento no contexto académico cientifico brasileiro fora pontuado por uma
profunda reanalise critica da academia das ciéncias sociais, em relacdo ao Brasil e ao povo
brasileiro, no qual a dimens&o rural ganhou uma especial relevancia. Neste sentido infere

Borges:

Uma linha de interpretacdo histérica, representada por Nestor Duarte e Sérgio
Buarque de Holanda, caracteriza o processo de formacéo e fortalecimento do Estado
nacional como uma luta constante deste contra as forgas representadas pelo extenso
poder dos proprietarios de terras. As explicacOes para a ocorréncia de tal fendbmeno
estdo na forma originaria da ocupagdo territorial (BORGES, 1996, p. 177).

Tal movimento despontou com a instituicdo do INCRA, Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria, e das primeiras exacOes direcionadas a efetivacdo da reforma
agraria, dentre as quais se sobressai justamente o ITR (LIMA, 2001) objeto desta pesquisa.

O ITR trata-se de um imposto cuja regra matriz traz em seu plano teleoldgico, é dizer
no plano do objetivo legislativo ou telos da norma, de, atraves da inducdo de
comportamentos, estimular a produtividade rural e desonerar o pequeno proprietario rural,
atitudes que se inclinam no sentido de auxiliar o gestor publico na concretizacdo de politicas

fundiérias e de reforma agraria.

Neste contexto historico merece destaque a emenda constitucional de n° 18 de 1965,
que trouxe importantes alteracdes ao Sistema Tributario Nacional a época. A respeito da

mesma afirma Sacha Calmon Navarro Coélho:

Desde a Emenda n° 18 & constitui¢do de 1946 elegeu-se o ITR como instrumento de
politica fundiaria, certo ainda que alguns entusiastas da tese da “revolucdo do
tributo” chegaram ao ponto de predicar uma reforma agraria sem expropriacao,
bastando 0 manejo correto da tributagio sobre a terra (COELHO, 1993, p. 205).

Portanto, a premissa de utilizacdo do ITR enquanto mecanismo auxiliar eficiente a
pauta da reforma agraria, ja se inseria a época num contexto, sobretudo politico no brasil. E o

que também observa Helen de Lima acerca da utilizacdo politica da pauta da reforma agraria:

O discurso oficial pautava-se na urgéncia da Reforma Agraria, em sua necessidade
inadiavel para promover a justi¢a social e o ITR foi posto como o “instrumental
juridico e institucional” necessario para desencadea-la. Instrumental capaz de acabar
com as distor¢des na estrutura fundiaria, através da expropriacdo de latifindios
improdutivos, redistribuindo e colocando em producdo as terras ociosas (LIMA,
2001, p. 52-53).
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Evidencia-se a figura do ITR, ao menos em suas origens politicas e legislativas,
enquanto instrumento auxiliar de grande valia ao gestor publico para o enfrentamento das
pautas afetas a Reforma Agréria, por meio de politicas publicas.

E neste periodo em que se configura no plano do télos e ou objetivo legislativo, a
pretenséo de tornar o uso extrafiscal desta exacdo em um mecanismo ou ferramenta auxiliar
eficiente para o gestor publico.

Um diploma normativo de grande importancia dentro desta perspectiva histérica fora a
Lei de n° 4.504 de 30 de novembro de 1964 que traz o Estatuto de Terras, no qual dentre suas
varias atribuic6es aponta o INCRA, como 6rgdo circunscrito a esfera federal responsavel pela
concretizagdo da reforma agréria.

Também de forma inaugural reconhece a importancia dos convénios celebrados entre
os entes federativos como mecanismo indispensavel a plena concretizagdo do objetivo

constitucional: reforma agraria, € o que se percebe do art. 6° deste diploma:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo unir seus esforgos e
recursos, mediante acordos, convénios ou contratos para a solucdo de problemas de
interesse rural, principalmente os relacionados com a aplicacdo da presente Lei,
visando a implantacdo da Reforma Agraria e a unidade de critérios na execucao
desta. 8 1 Para os efeitos da Reforma Agréria, o Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agréria - INCRA representard a Unido nos acordos, convénios ou contratos
multilaterais referidos neste artigo (BATISTA; ROSSI; CARVALHO E
FERNANDES, 2021, p. 37).

A propria definicdo do termo reforma agraria enquanto objetivo, suas balizas
axiologico-valorativas, bem como a sua caracteristica enquanto mecanismo auxiliar para as
politicas publicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria, encontra-se de forma expressa

neste mesmo diploma legal:

A Reforma Agréria visa a estabelecer um sistema de rela¢des entre o homem, a
propriedade rural e 0 uso da terra, capaz de promover a justica social, o progresso e
0 bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento econdmico do pais, com a
gradual extincdo do minifandio e do latifundio (BATISTA; ROSSI; CARVALHO;
FERNANDES, 2021, p. 40).

Outra importante implicacdo de Lei n°® 4.504/ 64, fora tracar os contornos de distin¢do

entre a pequena gleba rural e as propriedades rurais de médio e grande porte, ndo utilizando
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medidas precisas nem termos técnicos uma vez que o texto constitucional a época, que ja
previa o tributo ITR*, disciplinava as dimensdes da pequena propriedade rural expressamente.

Deve-se repisar que ha época o ITR ndo se encontrava circunscrito a esfera federal,
entretanto uma vez prevista na constituicdo, a ndo incidéncia de ITR funcionava também
como uma verdadeira imunidade °.

Ainda no bojo desta mesma lei em seu titulo Il1, capitulo I, se¢do I, encontra-se de
forma expressa a destinacdo extrafiscal do ITR, embora o elencando juntamente com tantos
outros mecanismos que o gestor publico poderéa abrir mdo para a concretizacdo da reforma

agréria:

Art. 47. Para incentivar a politica de desenvolvimento rural, o Poder Puablico se
utilizara da tributacdo progressiva da terra, do Imposto de Renda, da colonizacdo
publica e particular, da assisténcia e protecdo a economia rural e ao cooperativismo
e, finalmente, da regulamentacdo do uso e posse temporéarios da terra, objetivando: |
- desestimular os que exercem o direito de propriedade sem observancia da funcéo
social e econfmica da terra (BATISTA; ROSSI; CARVALHO; FERNANDES,
2021, p. 52).

Quanto aos contornos tanto da natureza extrafiscal quanto da pretensdo legislativa, é
dizer, o télos ou objetivo legislativo, em delinear o ITR enquanto instrumento auxiliar a
politicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria se tem a Mensagem de n° 33, (em especial
do art. 20) de 26 de Outubro de 1964, em obediéncia aos procedimentos previstos no ato

institucional de N° 4, através da qual é apresentado o projeto de lei do Estatuto de terras:

Concentra, assim, 0 projeto o imposto territorial rural como um instrumento para a
implantagdo da reforma agréria [...] Serve assim o tributo a uma dupla funcéo:
constituir-se em instrumento de uma politica econ6mica de interesse nacional,
solidarizando os Estados com sua execucdo; e fornecer a estes e aos Municipios
recursos de natureza fiscal (JUNIOR; FARIAS, 2007, p. 122).

Entretanto a pauta de ser o ITR realmente um mecanismo auxiliar eficiente e ou
adequado as politicas agricolas, fundiaria e especialmente de reforma agraria, ndo era a época

uma pauta pacifica no contexto politico. Neste sentido leciona Jodo Pedro Stédile (1983):

Na época a matéria foi muito polémica. De um lado o INCRA, alvorocava que, com
as modificagdes introduzidas no ITR estaria se dando um grande passo rumo a
desconcentracdo da posse da terra [...] de outro lado a ABRA, a CONTAG, a CPT e

4 Constituicdo Federal de 1967, art.22, Il.

° Importante destacar, que no contexto da atual constituicdo federal, segue-se um raciocinio legislativo contrério
ao da lei 4.504/64. Ha época o texto constitucional j& estabelecia expressamente as dimensfes da pequena gleba
rural. J& no contexto constitucional atual ndo se encontra expressa na carta magna as dimensdes referentes a
pequenas glebas (que, por conseguinte sdo imunes) e é justamente na Lei ordinaria federal de n® 9393/ 1996 art.
20 da Lei de ITR que se encontra tal informacéo, complementando o contelldo da norma constitucional.
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técnicos do assunto defendiam a ideia de que as mudancas introduzidas ndo eram tao
profundas quanto o apregoado (STEDILE, 1983, p. 24).6

O autor também de modo muito enfatico afirma: “o acesso a terra por parte dos
trabalhadores rurais em nenhum lugar do mundo se deu mediante aquisicdo de latifundiarios
pressionados pelo imposto” (STEDILE, 1983).

Frisando-se que tanto o Estatuto de Terras, quanto essa nova configuragcdo
constitucional, por meio da Emenda Constitucional n® 18, de um ITR extrafiscal enquanto
mecanismo apto a auxiliar politicas plblicas de reforma agraria (COELHO, 1993),
encontravam-se inseridos em um momento politico delicado no ambito brasileiro, qual seja o
da Ditadura Civil-Militar Brasileira, a pauta a priori democratizante da reforma agraria foi
observada com muita desconfianca seja pelos seguimentos politicos e sociais ndo integrantes
deste movimento ditatorial, seja no &mbito académico-cientifico (STEDILE, 1983).

Jodo Pedro Stédile (1983) em franca critica ao posicionamento politico de uma suposta
eficacia do ITR pondera: “A opiniao do INCRA a respeito da eficacia tem sido dissuasiva e as
vezes contraditoria”.

Trazendo uma analise material desenvolvida a partir dos dados divulgado pelo
INCRA, o economista observa que o produto da arrecadacdo a titulo de ITR vem
acompanhando a inflacdo anual e que por meio de uma analise estatistica média do quantum
arrecadado, observa que em média o 6nus tributario do produtor rural no Brasil é equivalente

a “4 sacos de soja” a época, de modo que afirma:

Logo, ndo serd um valor téo insignificante que ira representar pressdo tributaria para
que haja desconcentragdo da posse de terra. Ao contrério, o processo de
concentracdo da posse e do uso da terra estd muito mais relacionado com as leis
econdmicas que regem nossa economia, que levam cada vez mais & concentracdo da
renda e da riqueza [...] Portanto, esta evidenciado, como finalmente reconhece o Gal.
Venturini, que o ITR ndo significa nenhum instrumento tributério de justica social e
muito menos reforma agraria (STEDILE, 1983, p. 25).

Portanto se observa neste segundo momento historico da reforma agréria brasileira,
um forte diapasdo entre a pretensdo legislativa em se trazer um tributo extrafiscal eficiente,
enquanto mecanismo auxiliar a politicas publicas agricolas, fundiarias e de reforma agréria,

na figura do ITR e seus reais efeitos no plano dos fatos.

6 Os orgdos citados pelo autor como opositores ao discurso de uma utilizacdo do ITR extrafiscal enquanto
mecanismo auxiliar eficiente as politicas publicas de reforma agréria sao respectivamente: ABRA, Associagdo
Brasileira de Reforma Agréria; CONTAG, Confederacdo Nacional de Trabalhadores na Agricultura e CPT,
Comisséo Pastoral da Terra.
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Compreende-se ainda um terceiro momento historico, evidenciado na atual
configuracdo constitucional do ITR e de suas importantes alteracdes observadas através da
CRFB/88 e também pela Emenda Constitucional n® 42 de 2003, dentre elas os incisos do art.
153, 84° da constituicdo, que trouxeram um aspecto ainda mais operacional e descritivo da
forma de utilizacdo extrafiscal do ITR.

Tal momento foi pontuado pela eleicdo do tributo ITR pelo legislador constitucional
enquanto mecanismo auxiliar a disposicao do gestor publico para a concretizacdo de politicas
agricolas, fundiérias e de reforma agraria, substituindo-se, pois o INCRA em algumas de suas
atribuicOes e perpassando tal objetivo ao 6rgdo fazendario federal (LIMA, 2001).

Foram entdo colhidos elementos que descrevem o processo de reforma agraria a partir
do prisma normativo dentro do contexto historico brasileiro. Tais elementos demonstram o
estado de crise que embora se dé mais propriamente no campo do direito constitucional
agrario, busca solugbes em outros seguimentos do Direito constitucional a exemplo do uso
extrafiscal especialmente do ITR.

Neste sentido, as politicas voltadas ao enfrentamento da crise fundiaria, € dizer de uma
reforma agréaria brasileira perpassam ao momento historico da caducidade das sesmarias no
inicio do século XIX e atingem mesmo a contemporaneidade.

Tais politicas dispuseram de diferentes instrumentos até que se chegue a uma efetiva
tutela constitucional da questdo agraria por intermédio de politicas pablicas, utilizando-se,
como instrumento auxiliar, de uma exacdo federal, no caso o ITR.

Quanto a crise fundiaria no Brasil pondera Mauricio de Almeida Abreu:

A estrutura agréria injusta do pais é sempre relacionada ao sistema sesmarial que
vigorou em outros tempos [...] uma forma de apropriacéo territorial que se difundiu
pelo sul de Portugal a partir do século XIII e que se converteu em verdadeira politica
de povoamento (ABREU, 2019, p. 13-14).

Deve-se observar também que a atual disposicdo do ITR como instrumento auxiliar
federal a disposicdo do gestor publico para a concretizacdo de politicas publicas agricolas,
fundiarias e de reforma agraria remonta ao periodo de grande debate politico e social, qual
seja entre 0s anos 50 e 60, em que muitas pautas de cunho politico, social e econémicas

ganhavam repercussao social e politica (LIMA, 2001).
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A respeito da funcdo politica’ ensejada por meio do ITR, pondera Sacha Calmou
Navarro Coélho: “O ex-Incra, contudo, jamais implementou a reforma agraria que o regime
capitalista brasileiro esta a exigir para modernizar o pais” (COELHO, 1993).

Prossegue o jurista e magistrado baiano: “O que se quer ndo sdo proprietarios, mas
proprietéarios assiduos e produtivos, em prol da nacdo. O ITR progressivo, sem duvida, é um
poderoso instrumento de politica fundiaria, a ser utilizada com transparéncia, boa-fé, firmeza
e determinagdo” (COELHO, 1993), ressaltando o claro objetivo ou télos da norma em sua
destinacdo fundiaria ou agréria.

J& ndo mais em uma perspectiva constitucional, mas de grande relevancia para a
compreensdo do uso extrafiscal do ITR e de suas particularidades se tem justamente a Lei
Federal de n°® 9.393 de 19 de dezembro de 1996, ou ainda Lei do ITR.

Destaca-se neste diploma normativo justamente as particularidades do fato gerador,
disciplinadas ja no artigo primeiro da respectiva lei, complementando, pois o dispositivo
constitucional: “O imposto sobra a Propriedade Territorial Rural- ITR, de apuracdo 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 primeiro de janeiro de cada ano” (BRASIL, 1996).

Também trazendo maior especificidade e operacionalidade ao exercicio de
fiscalizacdo do ITR se tem a forma de apuracdo dos valores do mesmo, melhor versados no
artigo de n° 11: “O valor do imposto sera apurado aplicando-se sobre o Valor da Terra Nua
Tributavel- VTNt a aliquota correspondente, prevista no Anexo desta lei, considerados a area
total do imovel e o Grau de Utilizacdo- GU” (BRASIL, 1996).

Possui também grande importancia a atividade administrativa tributaria, justamente no
Anexo desta lei, onde se define o critério de aplicacdo da aliquota por meio de uma tabela,
para a qual os imoveis acima de 50 hectares, conforme sua extensdo e principalmente
conforme o grau de utilizacdo do solo, sdo tributados com uma aliquota minima de 0,03 %,
que ndo poderéa resultar em valor inferior a R$10,00 (dez reais), conforme o art. 11,82° da
mesma lei até uma aliquota maxima de 20 % sobre o Valor da Terra Nua Tributdvel VTNt
(BRASIL, 1996).

Importante pontuar, que o critério “grau de utilizacdo” coaduna-se com a fungéo social
da propriedade rural, aspecto tanto social quanto econdmico, reforcando-se a natureza

extrafiscal do tributo, quando da menor oneracdo da propriedade com alto grau de utilizagéo e

" Fungéo tal delegada a essa exacdo desde sua concepgdo no Ambito do Estatuto da Terra Lei n° 4504/64 e da
Emenda Constitucional n° 18 de 1965, antecedente as disposicdes trazidas pela EC n°42.
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da maior oneracao tributaria da propriedade com baixo grau de utilizagdo, ou seja, evidencia-
se sua caracteristica de indugcdo de comportamentos (BOFF; BOFF, 2021).

Para além dos aspectos juridicos, observou-se em sua origem historica, a questdo do
processo colonizador portugués no Brasil e do instituto das sesmarias como um elemento que
reverbera diretamente na desigualdade atual quanto ao uso e aproveitamento do solo no meio
rural (LIMA, 2001).

Realizada as necessarias consideracbes quanto ao desenvolvimento histérico da
questdo da reforma agraria, pode-se entdo melhor compreender o papel ao qual o legislador
constitucional atribui a exacdo extrafiscal ITR, partindo-se entdo justamente para analise
critica dessa atribuicdo para verificar se, porventura, trata-se de um mecanismo auxiliar

eficiente a politicas publicas.

2.3 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E UTILIZACAO EXTRAFISCAL DOS
TRIBUTOS

E justamente sobre este fato da vida, é dizer, este fato signo-presuntivo de riqueza, que
se atrai a hipdtese de incidéncia do ITR, fazendo nascer a obrigacdo tributaria, ou seja, o
vinculo juridico necessario e indispensavel para a realizacdo da atividade tributante
(ALEXANDRE, 2019).

Tendo em vista, 0s principais elementos constitutivos do tributo: o fato gerador,
hipdtese de incidéncia, aliquota e base de calculo, fez-se necessario apontar incialmente as
caracteristicas e especificidades do fato gerador da tributacao.

O Direito tributario, trazendo o mesmo para o contexto constitucional atual, encontra-
se imbricado com a funcdo financeira do Estado, ndo se limitando a esta, mas respeitando
principios e raciocinios norteadores da mesma (ABRAHAM, 2018).

Conforme Helen de Lima (2001) no contexto da constitucionalizacdo da atividade
fiscal: “os tributos tornam-se uma ferramenta a servi¢o do Estado e seus propdsitos podem ser
diversos [...]. Assim inferimos que podem ser também utilizados intencionalmente para
mudangas estruturais”, mudangas que por sua vez decorrem da tributacdo fiscal e extrafiscal.

Importante ponto de distingdo quanto ao modelo de Estado, diz respeito conforme
apontado por Sacha Calmon Navarro Coélho (2020) a configuragdo constitucional ou ndo do

Direito tributario no Estado em questdo, sendo caracteristica prépria dos Estados Federados a



30

constitucionalizagdo de principios que estabelecam a reparticdo de competéncias tributérias,
como é o caso do Brasil.

A funcdo tributante enquanto fonte arrecadatoria, desempenha o importante papel de
custeio da atividade Estatal, sendo, pois elemento central do orcamento publico e dentro de
uma perspectiva federalista como é o caso do Brasil, constitui também importante mecanismo
que confere autonomia aos entes federativos que compdem o Estado brasileiro (CARRAZZA,
2013).

A fundamentacéo fiscal do Direito constitucional tributério entdo perfaz a sua primeira
e mais evidente vertente, norteando-lhe inclusive os rumos, a forma de compreensdo deste
desdobramento da ciéncia juridica além de fornecer os elementos que o cientista do Direito no
contexto constitucional tributario deve dispor para desenvolver este campo de pesquisa.

Quanto a figura da fiscalidade e ou uso fiscal dos tributos leciona Paulo de Barros
Carvalho: “Fala-se, assim, em fiscalidade sempre que a organizacdo juridica do tributo
denuncie que 0s objetivos que presidiram sua instituicdo, ou que governam certos aspectos da
sua estrutura, estejam voltados ao fim exclusivo de abastecer os cofres puablicos”
(CARVALHO, 2019).

Vélidas sdo as observacOes criticas de Rosa Luxemburg acerca da tributacdo no

ambito territorial rural;

A soma de dinheiro entregue ao Estado sob a forma de impostos pela massa
camponesa- populacdo que aqui tomaremos como representante da massa de
consumidores ndo-proletarios - ndo fora originalmente adiantada pelo capital, nem
mesmo deriva da circulagio de capital [...]. E o proprio sistema moderno de
impostos que, em grande parte consegue submeter o campesinato a economia
mercantil (LUXEMBURG, 1985, p. 318-319).

Deve-se observar que a autora esta versando sobre o efeito da tributacdo no ambito do
campo Inglés, mas especificamente por meio do advento da primeira revolucdo industrial
(LUXEMBURG, 1985), cujo impacto da alta carga tributaria percebida pelo trabalhador rural
acabou por atrair a mao de obra campesina para 0s centros urbanos.

Importante marco histérico se deve as obras de ciéncia politica, econémica e do
Direito orcamentario produzidas por Adolph Wagner na Alemanha do século XIX (ADAMY,
2018), em cujas observacbes sobre a funcionalidade da economia privada e da funcéo
tributante do Estado levaram-no a teorizar o uso do tributo (notadamente a época o0 imposto),

para além do ato arrecadatério e de custeio da maquina estatal, trazendo a baila da ciéncia
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juridica a época o conceito de “fungdo conformadora (Gestaltungsfunktion) das espécies
tributarias” (ADAMY, 2018).

Pode-se analisando o plano histérico de desenvolvimento da ciéncia juridica tributaria
tracar um paralelo entre as geracgdes e ou dimensdes do constitucionalismo com a necessidade
de readequacdo do uso do poder tributario para entdo definir uma utilizacdo extrafiscal dos
tributos como ferramenta de intervencdo no meio social e mesmo como mecanismo auxiliar a
politicas publicas (BOFF; BOFF, 2021).

Também de forte influéncia para o paradigma da extrafiscalidade enquanto
necessidade de adequacdo ndo apenas juridica, mas também como prética de financas estatais,
se tem a questdo do liberalismo econdmico e seus impactos negativos num primeiro estagio
do constitucionalismo.

Tais impactos experimentados entre o fim do século XIX e inicio do século XX
urgiram uma nova tomada de postura proativa estatal de modo a dirigir politicas de
intervengdo voltadas para o cumprimento dos Direitos fundamentais erigidos sobre o valor
“igualdade” tendo em vista as grandes mazelas sociais deflagradas no periodo compreendido
como revolucéo industrial (ADAMY, 2018).

Adolph Wagner embora ndo tenha direcionado especificamente seus estudos para o
Direito tributario (ADAMY, 2018) compreendia a figura do imposto como mecanismo
politico e social, concepcdo que acompanhou as novas premissas do constitucionalismo a
época denominado de constitucionalismo social, fundamentado, sobretudo nas acdes estatais
positivas ou: “Direitos a algo” (ALEXY, 2006).

E vélido destacar a influéncia dos movimentos constitucionalistas perpetrada no
Direito constitucional tributario a partir do estabelecimento do Estado Social de Direito,
evidenciado pela presenca tanto de normas assecuratorios de Direitos, ou obrigacdes estatais
negativas, quanto pela presenca de normas que vinculam atividades estatais positivas, na

figura dos Direitos sociais. Neste sentido lecionam Boff e Boff:

Portanto, a extrafiscalidade é corolério do Estado Social e tem como objetivo criar
condigBes para que o Poder Publico preserve valores importantes da sociedade, cuja
realizacdo é de fundamental importancia (BOFF; BOFF, 2021, p. 2158-2159).

Com o advento do Estado social e do aumento da intervencdo do Estado na seara
privada, a tributacdo passa a ser utilizada também como mecanismo de indugdo de

comportamentos do cidaddo (BOFF; BOFF, 2021), estando também ligado & mudanca de
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postura estatal frente ao liberalismo econdmico, o0 que ressalta a caracteristica dos tributos
enquanto ferramentas de intervencdo na esfera econdémico-privada.

De modo a atender empreendimento de tal magnitude a funcdo tributante enquanto
mecanismo constitucional interveem ora diretamente ora indiretamente em muitos aspectos da
vida social, ndo apenas naqueles juridicamente relevantes, a exemplo do proprio uso
extrafiscal dos tributos, que obedece a principios e diretrizes ndo tdo somente do Direito
tributario, mas também do Direito administrativo e do Direito econémico.

Quanto a definicdo atual da extrafiscalidade no contexto constitucional brasileiro

leciona o professor Roque Antbnio Carrazza:

Extrafiscalidade é justamente o emprego dos meios tributarios para fins nao fiscais,
mas ordinatorios, isto &, para disciplinar comportamentos de virtuais contribuintes,
induzindo-os a fazer ou deixar de fazer alguma coisa. A fazer, bem entendido, o que
atende ao interesse publico; a ndo fazer o que, mesmo sem ser ilicito, ndo é téo Util
ao progresso do Pais (CARRAZZA, 2020, p. 464).

No mesmo sentido leciona o professor Paulo de Barros Carvalho: “A essa forma de
manejar elementos juridicos usados na configuracdo dos tributos, perseguindo objetivos
alheios aos meramente arrecadatorios, da-se o nome de extrafiscalidade” (CARVALHO,
2019).

O uso extrafiscal normalmente se expressa ndo no ambito legislativo ou propriamente
tributario, mas sim administrativo fato evidenciado pela sua discricionariedade que embora
limitada, demonstra sua natureza administrativa e obediéncia a principios do Direito
administrativo, sobretudo por tratar-se de mecanismo de intervencdo na esfera econémico-
privada (BOMFIM, 2014).

O uso extrafiscal de tributos decorre necessariamente da atividade positiva de
regulagdo de comportamentos humanos®, seja tendo em vista estimular quanto desestimular
comportamentos (BOFF; BOFF, 2021), se inserindo fora da realidade da legalidade estrita da
lei tributéria, dentro, portanto de uma discricionariedade estreita ou limitada, esclarecedoras

sdo as colocacdes de Diego Marcel Costa Bomfim neste sentido:

Aqui, cabe ressalva, tendo em vista que a norma tributaria ndo pode gerar,
propriamente, regulacbes comportamentais, razdo pela qual é mais preciso dizer que
esta apenas atua no ambito da inducdo comportamental [...] as normas tributérias,
independente das funcbes que venham a exercer, devem ser sempre orientadas a
consecucdo de objetivos publicos [...] é através do exercicio da funcdo (inducédo

8 O que nio significa que a extrafiscalidade se expresse da mesma forma, uma vez que mesmo o0 manejo de
tributo de natureza eminentemente fiscal é capaz de ocasionar efeitos extrafiscais.
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comportamental) que uma tributacdo extrafiscal pode alcancar seus fins (BOMFIM,
2014, p. 28-30).

Deve-se considerar que a tributacdo, no campo da praxis, ou seja, no ambito
administrativo-fiscal (em que ha a postura positiva do poder executivo), possui uma natureza
eminentemente politica servindo em alguns casos como método auxiliar para a efetivacdo de
politicas publicas (BOFF; BOFF, 2021).

Além da corrente categorizacdo do uso extrafiscal como uso administrativo, se tem
também definicdo deste uso como “promocional” (BOBBIO, 1995), voltando-se para a funcao
indutora de comportamentos que se busca alcancar por meio da norma tributaria extrafiscal,

ou seja, através de estimulos positivos. A respeito das normas promocionais infere Bomfim:

[...] com relagdo as normas que encerram condutas permitidas, ndo restam ddvidas
da possibilidade de utilizacdo das chamadas normas juridicas promaocionais de
condutas, havendo possibilidade de intervencéo estatal por indugdo. Neste caso, ndo
houve a qualificacdo da conduta como obrigatoéria ou proibida, ocorrendo por parte
do Estado apenas a criacdo de estimulos ou desestimulos, de modo a induzir
comportamentos alheios. Reside aqui a grande possibilidade para que o Estado
maneje normas tributarias extrafiscais como instrumento de intervencdo [...] normas
tributarias poderdo ser utilizadas como incentivos para que dadas condutas
obrigatorias sejam cumpridas, havendo, no entanto, de se reforcar que os tributos
ndo poderdo, de forma alguma, ser eles mesmos as razdes para que dada conduta
seja considerada obrigatdria. Ou de outra forma, normas tributarias ndo podem, a
pretexto de desestimular dada conduta, torna-la proibida, sob pena de ofensa ao
principio do ndo confisco (BOMFIM, 2014, p. 65-66).

Também de grande relevancia para a conceituacdo de norma promocional se tem as
licdes de Norberto Bobbio (1995), acerca da analise das fun¢des das normas, podendo ser
estas positivas e negativas e traz ainda uma terceira categoria que nasce juntamente com 0s
Estados sociais do Direito, que sdo as normas de funcdo promocional.

Trazendo tal raciocinio para o uso extrafiscal de tributos, o conceito de norma
promocional melhor se adequa com a funcdo de estimulos a determinadas condutas do

contribuinte, é dizer, o prisma positivo e ou promocional do uso extrafiscal dos tributos:

Aponta Bobbio que, na medida em que o Direito ndo se limita ao permitir e ao
proibir, mas almeja o promover, é preciso levar em conta a dimenséo positiva das
sancgdes, que assume a forma de incentivos e prémios. Essas sdo duas formas tipicas
através das quais se manifesta no Direito positivo, a fun¢do promocional do Direito
voltada para impulsionar e sustentar condutas (BOBBIO, 2007, p. 172).

As pessoas politicas ou chefes dos poderes executivos dos respectivos entes

federativos, utilizando-se de estimulos positivos ou “promocionais”, a exemplo de redugao de
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aliquotas, isencGes, parcelamentos etc., realizam o objetivo extrafiscal da norma tributaria
(ALEXANDRE, 2019).

Por outro lado, poderdo também valer-se do uso da majoracdo tributaria para desta
forma incidir sobre atividade que embora licita cause prejuizos a coletividade, é dizer, o
aspecto ou dimens&o negativa do uso extrafiscal dos tributos.

E o que discorre Diego Bomfim: “O Estado ndo pode desestimular a atividade
econémica com um todo, mas pode fazé-lo com relagdo ao modo como esta vem sendo
desenvolvida, sendo este um campo fértil para a adocdo de normas tributarias extrafiscais”
(BOMFIM, 2014).

Também de relevante importancia para essa pesquisa é a fungdo politica da atividade
financeira do Estado, representada, sobretudo pela tributagéo, funcdo que além da fiscalidade

atrai tambeém o uso extrafiscal dos tributos, é o que leciona Marcus Abraham:

[...] além da sua funcéo fiscal, voltada para a arrecadacdo, a gestdo e a aplicacdo de
recursos, de uma funcdo extrafiscal ou regulatéria, que visa obter resultados
econdmicos, sociais e politicos, como controlar a inflacdo, fomentar a economia e a
industria nacional, redistribuir riquezas e reduzir a marginalidade e os desequilibrios
regionais (ABRAHAM, 2018, p. 23).

Quanto a atividade financeira enquanto um sustentaculo do poder politico e a0 mesmo
tempo uma forte manifestacdo deste pondera Bastos (2006): “Sucede que o Poder Politico
exercido pelo Estado tem um prego, um custo, envolve a atuacdo em diversos ramos e frentes;
quer fiscalizando quem age ou propriamente agindo, o Estado necessita estar presente na vida
de todos”.

Partindo-se de uma perspectiva da ciéncia das finangas®, o tributo caracteriza-se como
uma fonte de receita derivada, provendo, pois do patriménio do particular através das formas
de exacdo entdo previstas na constituicdo federal: impostos, taxas, contribuicdes de melhoria,

empréstimos compulsérios e contribuicdes especiais. Neste interim observa Bastos:

E com a receita, em especial as receitas derivadas, e, dentro dessas, os tributos que o
Estado obtém os recursos patrimoniais que serdo empregados nas despesas publicas,
todas vinculadas, no caso do Brasil, como ja ressaltamos, aos objetivos
fundamentais descritos na Constituicdo (BASTOS, 2006, p. 145).

® Ciéncia voltada para a colheita e sistematizagdo de elementos sociais, econémicos e politicos, partindo-se de
uma abordagem tanto tedrica quanto contabil para prever possiveis desdobramentos e indicar politicas publicas
financeiras mais eficientes, sendo tal ciéncia mecanismo indispensavel para o gestor publico e também para o
legislador.
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Tendo-se em vista as diversas perspectivas que se observa no seio académico-
cientifico acerca do Direito tributério, ora elencando o mesmo como constitucional tributério,
financeiro tributéario, administrativo tributario ou tdo somente tributario, ndo se deve perder de
vista o critério da autonomia deste ramo, neste sentido pontua Luciano Amaro (2019): “A
questdo da autonomia deste ou daquele ramo do direito costuma ser ligada as reais ou
supostas especificidades ou propriedades de um dado conjunto de normas juridicas, que
possam distingui-lo dos demais setores do direito”.

Tal autonomia embora ocasione forte embate na seara académica e também
doutrinario, conforme apontado por Luciano Amaro (2019) se da no mesmo sentido da
tradicional sistematizagdo dos ramos do Direito tal como: Direito civil, Direito penal, Direito
Administrativo etc.

Embora classica tal sistematizacdo ndo retrata de forma pacifica a forma como a
ciéncia juridica analisa o proprio Direito. Por exemplo, a perspectiva do Direito enguanto
sistema € dizer, o sistema juridico, € uno, portanto autbnomo o que implica que seus
desdobramentos embora erigidos sobre principios norteadores e informadores proprios nao
sdo autbnomos, sendo retratados como subsistemas do Direito (ATALIBA, 1969).

Retomando-se 0 posicionamento desta pesquisa que parte de uma perspectiva
constitucional tributaria, o STN, como principal diploma tributario traz todo um arcabouco de
principios fundamentais a partir dos quais se espraiam sobre diplomas legislativos
complementares as principais diretrizes do Direito tributario, motivo pelo qual se optou por
este posicionamento.

Neste mesmo sentido pondera Coélho:

Somos, indubitavelmente, o pais cuja Constituicdo é a mais extensa e minuciosa em
tema de tributacdo. Este cariz, tdo nosso, nos conduz a trés importantes conclusdes:
[...] os fundamentos do Direito Tributario brasileiro estdo enraizados na
Constituicdo, de onde se projetam sobre as ordens juridicas parciais da Unido, dos
Estados e dos Municipios (COELHO, 2020, p. 88-89).

Tendo em vista estas perspectivas, 0 processo de especializacdo que leva a
sistematizacdo classica dos ramos do Direito, trazendo conforme Luciano Amaro uma
“autonomia parcial”, é o que traz os contornos de tal matéria, delimitando seu objeto e suas
categorias juridicas.

Justamente nesta seara parcialmente autbnoma do sistema juridico, mais

especificamente constitucional, localize-se o corpo de normas que dentre outras atribuigoes
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traz a exagdo objeto desta pesquisa 0 ITR, sendo tal setor constitucional denominado STN,
Sistema Tributario Nacional, embora valido sempre repisar que a terminologia subsistema
seja aquela mais técnica.

Outra possibilidade de utilizacdo desta exagéo diz respeito ao uso para fins ambientais,
é dizer, enquanto verdadeiro tributo ambiental, portanto outra leitura possivel da utilizacdo do
ITR.

Quanto ao seu objeto, o uso ambiental da exacdo ITR se afasta da proposta desta
pesquisa, a0 menos no ambito material, todavia, alguns pontos quanto a estrutura dessa forma
de utilizacdo de tributos possuira grande relevancia para a analise técnico-cientifica proposta,
enquanto elemento de comparagdo nos proximos capitulos.

Deve-se pontuar também que a utilizagdo do ITR enquanto tributo ambiental é
plenamente possivel, demarcando toda uma sorte de abordagens através deste instituto

juridico tributario. Uma vez que conforme observa Benedito Ferreira Marques:

Constituicdo Federal de 1988, além de abrigar o principio da funcdo social da
propriedade da terra, embora com redacdo modificada, mas sem alteracdo
substancial em seu conteudo, acrescentou a preocupacdo com a preservacao do meio
ambiente (MARQUES, 2015, p. 39).

2.4 0S MECANISMOS CONSTITUCIONAIS DE INTERVENCAO NA PROPRIEDADE

Outra questdo inaugural que permeard todo o desenvolvimento da pesquisa diz
respeito as politicas publicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria, tematica localizada no
texto constitucional em seus artigos: 184 a 191, para tanto far-se-4 um breve escorco do
processo de limitacdo da propriedade através de mecanismos de intervencdo e ou limitacao
estatal na propriedade.

A respeito das limitacGes ao Direito de propriedade leciona José Afonso Da Silva:
“LimitacGes constituem género: tudo que afete qualquer dos caracteres do direito de
propriedade, o que pode verificar-se com fundamento no Direito Privado ou no Direito
Publico” (SILVA, 2013).

O Direito em seu processo de sistematizacdo anterior ao constitucionalismo, portanto,
“pré-constitucionalista” fora permeado por uma série de distingdes dicotdmicas, sendo a mais
célebre e mais ancestral aquela evidenciada entre o Direito pablico e o Direito civil, de grande

impacto na arquitetura dos ordenamentos juridicos modernos.
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O Direito civil remonta ao Corpus Jris civilis durante o império romano, primeiro
corpo normativo que trouxe de forma mais abrangente elementos da vida civil para dentro do
contexto juridico, revestindo-as entdo de juridicidade (VENOSA, 2016).

Ganha também notada importancia o processo de constitucionalizacdo, é dizer, a
positivacdo de Direitos humanos nos primeiros textos constitucionais a exemplo do préprio
Direito fundamental de propriedade, que em sua configuracdo original tratava-se de um
Direito a protecdes (ALEXY, 2006), tanto frente ao Estado quanto frente aos demais
particulares.

N&o desprezando a importancia dessa primeira configuracdo do Direito fundamental a
propriedade a constitucionalista portuguesa Ana Prata (2019), aponta como o instituto que
primeiramente veio a limitar o mesmo fora a instituicdo dos Direitos de vizinhanga durante o
periodo napolednico no contexto europeu continental'®. Tal forma de limitagdo busca sua
fundamentacéo, sobretudo no Direito privado.

Véalido também pontuar a mudanca de abordagem do Direito fundamental de
propriedade neste interim, uma vez que conforme Marques (2015): “Com o Codigo de
Napoledo, ganhou carater de direito absoluto, o que influenciou muitos cddigos civis,
inclusive o do Brasil”.

De acordo com Prata (2019), em que pese a importancia das primeiras normas
constitucionais terem previsto e resguardado o Direito de propriedade do particular, ou seja,
conferindo Direitos a protecdes, tal Direito nasce a priori ilimitado, tendo nos Direitos de
vizinhanga o embrido das futuras limitacfes que viriam a se perpetrar sobre 0 mesmo.

Neste sentido posiciona-se Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Apenas enquanto naquela época essas leis e regulamentos se limitavam, quase
exclusivamente aos direitos de vizinhanga, aos poucos o seu campo foi se

ampliando, com a tendéncia para condicionar, cada vez mais, o exercicio do direito
de propriedade ao bem-estar social (DI PIETRO, 2019, p. 163).

Deve-se ressaltar que é principalmente através de institutos juridicos (como por
exemplo, os Direitos de vizinhanca, a serviddo e a desapropriacdo) que vieram a delimitar o
carater absoluto do Direito fundamental a propriedade, que provém as bases juridicas que
futuramente ensejariam o principio da funcdo social do imdvel, a respeito do mesmo pondera

Bastos (2006): “pretendendo atuar, inclusive, sobre o regime da propriedade, que deve ter seu

10 E neste momento em que florescem os principais codigos de Direito civil ocidental moderno, ou seja, surgem
as primeiras codificacdes de Direitos civis com os moldes normativos atuais.
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uso legitimado pelo bem-estar causado a comunidade, e ndo apenas a seu uso legitimado pelo
bem estar social causado a comunidade e ndo apenas ao seu titular”.

Os Direitos de vizinhanga eram calcados na ideia de coexisténcia dos Direitos de
propriedade no ambito dos seus limites fisicos e ou fronteiricos, 0 que permitia trazer maior
efetividade para o exercicio dos mesmos, fazendo surgir as primeiras limitacdes ao exercicio
absoluto da propriedade. Neste interim de forma enfética leciona Di Pietro:

[...] o Cddigo de Napoledo, de 1804, pretendendo ser individualista, consagrou,
como principio, a legitimidade da limitacdo do Estado sobre a propriedade, ao
definir esse instituto esse instituto, no art. 544, como “o direito de gozar e de dispor

das coisas de modo absoluto, contanto que isso ndo se torne proibido pelas leis ou
regulamentos” (DI PIETRO, 2019, p. 163).

Tal coexisténcia se d&, sobretudo por meio dos limites externos, que condicionam a
propriedade quanto o exercicio de suas faculdades intrinsecas, € dizer o limite maximo (e
Unico) ao exercicio da propriedade sdo os limites fisicos aos quais a mesma se encontra
circunscrita (PRATA, 2019).

Para o estabelecimento dos Direitos de vizinhanga se faz uso, sobretudo de regras
(DWORKIN, 2002), modalidade que juntamente com a jurisprudéncia confundiam-se com a
propria noc¢ao de norma juridica a época.

Foi previsto no regramento napolednico os mecanismos de resolucdo dos conflitos
entre os Direitos de vizinhanga, tais conflitos ensejavam solugdes judiciais, que por sua vez
ndo possuiam o conddo de avaliar o exercicio da propriedade em seu prisma interno, dado ao
seu “absolutismo” ou status absoluto, mas simplesmente averiguar se os limites fisicos da
propriedade foram violados ou ndo (PRATA, 2019).

As regras de vizinhancga neste interim funcionariam muito mais como supedaneos das
ditas condicdes essenciais de convivéncia ou “regras sociais” (DWORKIN, 2002) enquanto
que a solucdo da coliséo entre Direitos de propriedade seriam incumbéncias do legislador.

Era também funcdo do legislador a questdo da delimitacdo da propriedade de forma
genérica, dada a precedéncia do instituto da propriedade em relacdo ao Direito constitucional
ainda ndo estando adstrita, por exemplo, ao principio da funcdo social do imével (MENDES;
BRANCO, 2012) ndo trazendo restricBes gerais, mas sim em relacdo ao caso concreto julgado
quando da violacdo dos limites fisicos da propriedade.

A propriedade em sua leitura mais atual € limitada, sobretudo pelo principio da funcéo
social do imdvel, principio fundamentado em caracteristicas socioecondémicas do novo
modelo de Estado, qual seja o Estado social, no qual o “absolutismo” frente a propriedade ja

néo se demonstra condizente com os valores constitucionais (PRATA, 2019).
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Sendo o Direito de propriedade no contexto da CRFB/88 sedimentado sobre
verdadeiras limitacGes ao exercicio de propriedade, norteadas por sua vez pelo principio da
funcdo social do imovel, é possivel observar como precedente histérico desta oposi¢do ao
poder absoluto de propriedade e da busca pelo atendimento da funcdo social do imdvel
justamente através da constitucionalizagdo do principio da funcdo social do imdvel (PRATA,
2019).

Portanto na perspectiva do Direito brasileiro, compreendem-se como importantes
limitacdes ao exercicio de propriedade os institutos: limitacbes administrativas, o
tombamento, a requisicdo administrativa, a desapropriacdo e suas respectivas modalidades, a
ocupacdo temporaria e a serviddo administrativa (DI PIETRO, 2019), fundamentadas,
sobretudo no principio da funcéo social do imovel.

Estes institutos expressamente desempenham o papel de harmonizar a ordem publica e
a ordem social, conforme os ditames do Estado social de Direito, de modo a dirimir distorgoes
sociais.

No ambito da propriedade rural o principio da funcdo social possui uma dupla
implicacdo, seja como elemento de limitacdo da atuacdo do proprietario, seja ainda como
mecanismo de fomento a funcdo econémica da propriedade rural, aspecto ainda mais presente
em nacOes em cuja economia fortemente se deva ao agronegocio e ao extrativismo como € o
caso do Brasil (LIMA, 2001).

Trazendo tais elementos para o ambito das politicas pablicas agricolas, fundiaria e de
reforma agréria, disciplinadas no titulo VII, Capitulo 11l do texto constitucional, observa-se
que tais disposicGes constitucionais direcionam-se sobremodo ao gestor publico, trazendo
regras e principios constitucionais que por sua vez norteardo o agir do gestor, quando da
pratica de politicas publicas.

Importante ressaltar que o termo politicas publicas insere-se num ambito extrajuridico,
ndo sendo propriamente uma categoria do sistema juridico € o que pontuam Salete Oro Boff e
Vilmar Anténio Boff (2021): “A origem do termo politicas publicas esta mais inclinada as
ciéncias administrativas e econdmicas que propriamente ao Direito”, de modo que a
percepcdo do uso extrafiscal do ITR € entdo abordada como um mecanismo auxiliar para as
politicas publicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria.

Entretanto € justamente no Direito tributario que se verifica um liame mais
representativo entre o Direito e as politicas publicas, uma vez que 0 mesmo integra um
verdadeiro mecanismo arrecadatério manejado pelos entes federativos, estando, pois

imbricado ao orcamento, que em Gltima analise perfaz um dos mais importantes elementos da
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atividade politica, trazendo recursos para a concretizacdo de politicas publicas e mesmo
fornecendo mecanismos juridicos de inducdo de comportamentos do contribuinte que podem
vir a auxiliar determinadas politicas publicas (BOFF; BOFF, 2021).

Neste sentido, dada a grande intertextualidade proveniente da atividade financeira do
Estado, com especial destaque para a tributacdo, é que se tem um maior didlogo com outros
sistemas sociais, ou seja, ndo a apropriacdo de categorias fora do Direito, mas a sua traducédo a
linguagem juridica, respeitando-se, pois o cddigo de linguagem do sistema juridico
(OLIVEIRA, 2021).

Na perspectiva especifica dos artigos constitucionais assim tratados pelo legislador
constituinte originario como politicas agricolas, fundiarias e de reforma agréria, 0 que se
observa é uma “abertura cognitiva” (GONCALVES; FILHO, 2013) entre o Direito e a
Politica.

Nos melhores dizeres do professor Jadson Correia de Oliveira:

A promocdo de um fechamento operativo pelo sistema juridico é o que permite se
diferenciar do seu ambiente e, consequentemente, viabiliza sua prépria existéncia.
Porém, isso ndo significa dizer que o sistema ndo se deixa influenciar por
informacdes advindas do ambiente. O que ocorre, na verdade, é que essas
informacdes sdo filtradas, a fim de adequa-las ao modelo de comunicacdo produzido
pelo préprio sistema, no caso do Direito, licito/ilicito (OLIVEIRA, 2021, p. 189).

Insculpido no capitulo constitucional de n® VII intitulado Da Ordem Econdmica e
Financeira, mais precisamente em seu titulo 111 encontra-se a temética Da Politica Agricola e
Fundiaria e Da Reforma Agréaria, enquanto conjunto de normas constitucionais a partir das
quais se delineiam mecanismos a disposicdo do gestor publico para a concretizacdo de
determinadas politicas publicas.

De forma expressa e ja& inaugurando tais mecanismos se tem a figura da
desapropriacdo para fins de reforma agraria, da propriedade que esteja em desacordo com sua
funcdo social, atraindo o principio constitucional da funcéo social do imovel cujos critérios
melhores se delineiam no art. 186 da CRFB/88.

A respeito da figura das desapropriacGes e sobre as modalidades de desapropriacao-
san¢do leciona José Antbnio Da Silva:

E limitacdo que afeta o caréater perpétuo da propriedade, porque é meio pelo qual o
Poder Publico determina a transferéncia compulsoria da propriedade particular,
especialmente para o seu patrimdnio ou de seus delegados, o que sé pode verificar-
se por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e
prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do

(art. 5°, XXIV), que sdo as desapropriacBes-san¢do por ndo estar a propriedade
urbana ou rural cumprindo sua funcdo social, quando, entdo, a indenizacdo se fara
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mediante titulo da divida pdblica ou da divida agraria (arts. 182 e 184) (SILVA,
2013, p. 283).

Neste sentido leciona Silvio de Salvo Venosa: “As vigas mestras para a utilizacdo da
propriedade estdo na Lei Maior. Cabe ao legislador ordinario equacionar o justo equilibrio
entre o individual e o social” (VENOSA, 2016).

O autor destaca também a importancia do controle jurisdicional sobre as normas
legislativas (VENOSA, 2016), tanto adequando a legislacdo sobre essa tematica com o texto
constitucional, quanto melhor adaptando a mesma as peculiaridades do caso concreto e
melhor delimitando o alcance do poder publico sobre a propriedade.

Tendo estas premissas em vista afirma Maria Sylvia Zanella De Pietro acerca do
instituto da desapropriacéo:

A desapropriacdo é o procedimento administrativo pelo qual o Poder Publico ou
seus delegados, mediante prévia declaracdo de necessidade publica, utilidade publica
ou interesse social, impde ao proprietario a perda de um bem, substituindo-o em seu
patriménio por justa indenizacdo [...] A desapropriacdo desenvolve-se por meio de
uma sucessdo de atos definidos em lei e que culminam com incorporagdo do bem ao
patriménio publico (DI PIETRO, 2019, p. 194-198).

A autora traca as linhas gerais do instituto, trazendo muitos dos aspectos da
desapropriacdo para fins de reforma agréria, cuja matéria € mais bem disciplinada nas leis
Complementares de n°76/ 93 e 88/ 96 (DI PIETRO, 2019), que disciplinam o procedimento
judicial desta modalidade de desapropriacéo e cujo raciocinio legislativo segue a enumeracéao
de requisitos constitucionais da funcédo social da propriedade dispostos nos incisos do art. 186
da CRFB/88:

Art. 186. A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos: | - aproveitamento racional e adequado; Il - utilizacdo adequada
dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente; 111 - observancia
das disposi¢des que regulam as relacfes de trabalho; 1V - exploracdo que favoreca o
bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores (BRASIL, 1988).

Tal a clareza do texto constitucional que Venosa (2016) chega mesmo a afirmar: “O
art. 186 por sua vez, descreve o que se deve entender por fungdo social da propriedade rural,
estabelecendo critérios ao legislador ordinério”.

Deve-se ponderar que, quando da edi¢cdo do Estatuto da Terra Lei n° 4.504/64, que a
entdo proposta utilizacdo do uso extrafiscal do ITR como uma ferramenta auxiliar a

disposicdo do gestor publico, fora pensado também como um mecanismo interventivo que
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atuasse, ndo propriamente destituindo o Direito de propriedade do bem imdvel, mas sim o
onerando (STEDILE,1983) de forma mais gravosa quando do descumprimento de sua funcéo
social.

Entretanto deve-se fazer o importante adendo, que a norma de Direito extrafiscal do
ITR ndo esté localizada neste capitulo da constituicdo federal, sua expressa previsao conforme
destacado na pesquisa localiza-se no STN, art. 153, 84° e incisos.

Outra modalidade, que embora ndo circunscrita ao Titulo VII, Capitulo Il do texto
constitucional, mas notadamente voltado para a questdo da reforma agréria enquanto
mecanismo de intervencdo estatal na propriedade se tem a desapropriacdo confiscatoria,
modalidade prevista no art. 243 do texto constitucional.

Tal modalidade de intervencdo, localizada no Titulo IX- Das Disposicoes
Constitucionais Gerais, caracteriza-se pela expropriacdo de propriedades, sejam elas urbanas
sejam rurais!!, onde sejam cultivadas plantas psicotrépicas ilicitas e ou onde ocorra a
exploracdo de trabalho escravo, instituto recentemente ampliado através da Emenda
Constitucional de n° 81 de 2014.

Conforme pondera Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “pode-se dizer que se equipara ao
confisco, por ndo assegurar ao expropriado o direito a indenizagdo. Pela mesma razdo, teria
sido empregado o vocabulo expropriagdo, em vez de desapropriagdo” (DI PIETRO, 2019).

A natureza deste instituto enquanto mecanismo auxiliar a politicas publicas de reforma

agraria, resta evidenciada da clara dic¢do do texto constitucional:

As propriedades rurais e urbanas de qualquer regido do Pais onde forem localizadas
culturas ilegais de plantas psicotrépicas ou a exploracdo de trabalho escravo na
forma da lei serdo expropriadas e destinadas a reforma agréria e a programas de
habitacdo popular, sem qualquer indenizacdo ao proprietario e sem prejuizo de
outras sang¢Bes previstas em lei, observado, no que couber, o disposto no art. 5°
(BRASIL, 1988).

Por fim, dentre os mecanismos pertinentes as politicas agricolas, fundiarias e de
reforma agraria na CRFB/88 mais especificamente no art. 191, se tem a modalidade originaria
de aquisicdo denominada usucapido Especial Rural, sendo aquela destinada ao possuidor de

terra que ndo sendo proprietario a ocupa de forma mansa e pacifica:

Art. 191. Aquele que, ndo sendo proprietério de imdvel rural ou urbano, possua
COmMO Seu, por cinco anos ininterruptos, sem oposi¢do, area de terra, em zona rural,
ndo superior a cinqlienta hectares, tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua
familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-& a propriedade (BRASIL, 1988).

11 Repisando-se que possui maior relevancia nesta pesquisa as propriedades territoriais rurais.
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Observa-se que este instituto tem o condéo de revestir de titularidade o particular, mais
especificamente aquele que desenvolver as func¢des sociais de uma pequena propriedade rural
e ndo o poder publico, como é o caso do instituto da desapropriacdo para fins de reforma
agréria.

Entretanto tal mecanismo perfaz uma forma auténtica de realizacdo da reforma agraria,
justamente por priorizar a funcdo social do imovel, e salvaguardando o exercicio do Direito de

posse do pequeno proprietario. Neste sentido afirma Silvio de Salvo Venosa:

E obrigacdo do proprietario aproveitar seus bens e explora-los. O proprietario e
possuidor, pelo fato de manter a riqueza, tem o dever social de torna-la operativa [...]
O instituto da usucapido é veiculo perfeito para conciliar o interesse individual e o
interesse coletivo na propriedade. Dai ter a constituicdo alargado seu alcance
(VENOSA, 2016, p. 179).

Atrelada a perspectiva dos mecanismos constitucionais de intervencdo na propriedade
rural, sendo aqueles previstos no titulo VII, Capitulo Ill do texto constitucional, se tem a
ideia, sobretudo defendida pelo legislador civil-militar e reiterado pelo legislador constituinte
originario da atual constituicdo, de um ITR extrafiscal, enquanto um mecanismo apto a
auxiliar o gestor publico quando da realizagéo das politicas agricolas, fundiarias e de reforma

agraria, ponto a ser abordado no topico posterior.

2.5 IMPOSTO TERRITORIAL RURAL ENQUANTO FERRAMENTA AUXILIAR PARA
AS POLITICAS FUNDIARIAS E DA REFORMA AGRARIA

Dando prosseguimento as caracteristicas da exacdao ITR delimitando-se mais
especificamente a problematica de pesquisa quanto a sua perspectiva enquanto mecanismo de
politica publica, é valido apontar dentro de sua origem constitucional atual, € dizer, conforme
a CRFB/88, sua destinacao ao objetivo constitucional: Reforma Agréria.

Neste sentido posiciona-se Kiyoshi Harada (2018): “O ITR, tradicionalmente, tem sido
utilizado como um dos instrumentos de reforma agraria- de politica agricola, seria a expressao

mais adequada — desde que saiu da competéncia impositiva dos municipios”.

Logo se pode verificar que o objetivo constitucional, ora apontado como télos'?:

reforma agréria, encontra-se de forma muito clara no texto constitucional, ndo criando para a

12 O télos legislativo representa, pois o objetivo que o legislador quis transmitir através da norma em quest&o.
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doutrina académico-cientifica maiores questionamentos sobre essas premissas, entretanto, tal
analise deve ser verificada com especial atencéo.

A destinacdo e ou télos legislativo que se exprime do ITR, sobretudo na sua utilizacao
extrafiscal € enquanto mecanismo auxiliar as politicas publicas e ndo enquanto propriamente
politicas publicas.

Repise-se que o Direito tributario, seja em sua vertente fiscal ou extrafiscal néo
representa de forma alguma uma politica pablica, seu exercicio, sobretudo pelas entidades
fazendarias ligadas ao poder executivo dos entes federativos deve ser compreendido como
mecanismo auxiliar a politicas publicas, por tratarem-se as mesmas de categoria nao juridicas.

Entretanto, o raciocinio de que o uso de tributos, sobretudo os extrafiscais representam
ao gestor publico, uma importante ferramenta e ou instrumento auxiliar a politicas publicas, é
de fundamental importancia para essa pesquisa.

Nesta mesma esteia pontua Helen de Lima: “o ITR passa a figurar como instrumento
do governo federal no ambito da politica fundiaria e agricola do pais. Inseria-se no tributo,
com mais objetividade, preocupacgdes extrafiscais, como o de reestruturacdo fundiaria”, ¢é
dizer, embora localizados em ciéncias sociais distintas, o ITR enquanto tributo e as politicas
publicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria possuem uma estreita conexdo, a priori na
possibilidade de o gestor publico utilizar tal ferramenta auxiliar quando do efetivo exercicio
de politicas publicas.

Valido pontuar que, embora expressamente previsto em norma constitucional, portanto
juridica, as politicas agricolas, fundiarias e de reforma agréria situadas no Titulo VII, Capitulo
I11 da CRFB/88 se direcionam ao gestor publico e a suas atribuicdes, que bebem da fonte da
teoria politica (SARAIVA, 2006).

Neste interim, deve-se reforcar que o termo “politicas publicas”, ndo se trata de um
instituto juridico, mas que pode sofrer influéncias e limitacdes juridicas, sobretudo a partir das

disposicOes constitucionais. Quanto ao termo politicas publicas pondera Enrique Saraiva:

Trata-se de um fluxo de decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio social ou
a introduzir desequilibrios destinados a modificar essa realidade. Decisfes
condicionadas pelo préprio fluxo e pelas reacdes e modificacdes que elas provocam
no tecido social (SARAIVA, 2006, p. 28).

H& toda uma sorte de categorias e premissas que norteiam e informam a atividade
politica, de modo que a mesma encontra-se localizada em uma ciéncia social propria, que

embora possua certos pontos de intersecdo, € dizer, pontos onde ocorrem efetivamente
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didlogos entre os elementos de ciéncias sociais diversas, a mesma possui elementos préprios e
mesmo codigos de linguagens proprios que a diferencia das demais.
Neste sentido leciona o professor Jadson Correia de Oliveira:

O Direito na busca pela reducdo das contingéncias, como qualquer outro sistema
parcial, cria uma comunicacao propria, seu cadigo binario de licito e ilicito, o que o
diferencia dos demais subsistemas e o delimita perante o ambiente, dessa forma,
ocorre 0 seu fechamento operativo. Contudo, deve-se destacar que o fechamento
operativo do subsistema juridico ndo busca promover o seu distanciamento da
sociedade e de suas eventuais expectativas, mas pretende fazer com que o préprio
Direito crie o Direito dentro do Direito (OLIVEIRA, 2021, p.180).

Repise-se que, trazendo a leitura sistémica para o &mbito juridico, mais
especificamente para os subsistemas que compdem o sistema juridico, pressupdem-se certo
fechamento entre os mesmos de modo a se ter uma efetiva diferenciacdo entre o subsistema e
0 ambiente, este fechamento ndo se da de forma total, devendo ocorrer o necessario diadlogo
entre eles de modo a evitar a “corrupgao sistémica” (OLIVEIRA, 2021).

Embora de forma indireta, mesmo a funcdo fiscal tem o conddo de direcionar-se as
politicas puablicas, de modo que muito mais proxima de uma politica publica é o uso
extrafiscal dos tributos em geral, uma vez que partem de escolhas da politica fiscal de cada
ente, em buscar de forma racional estimulos e ou desestimulos a praticas de determinadas

condutas do contribuinte. Desta forma concluem Salete Oro Boff e Vilmar Antonio Boff:

[...] a extrafiscalidade € um instrumento juridico de que se vale o Estado para
garantir e dar efetividade aos direitos e garantias constitucionalmente delimitados
por meio da maior ou menor exigéncia de tributos. As politicas publicas, por sua
vez, constituem toda atuagéo do poder publico na consecugdo da finalidade publica”
(BOFF; BOFF, 2021, p. 2157).

Lancando-se essa perspectiva utilizada por Boff e Boff (2021), observa-se que do uso
extrafiscal dos tributos de forma geral, constituem-se auténticas medidas e ou instrumentos
que podem vir a auxiliar e ou fortalecer politicas publicas das mais diversas, aplicando-se tal

raciocinio ao ITR, verifica-se que ele possui, a0 menos no plano legislativo, esta atribuicéo.

Também se observou sua destinacdao constitucional especifica enquanto da pratica de
inducdo de comportamentos, que em alguma medida podem vir a socorrer o gestor publico
quando da realizacdo de politicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria, é dizer, trata-se

do télos legislativo que guia o uso extrafiscal do ITR.

Descortinando-se as caracteristicas iniciais do ITR e seguindo a esteia da hipdtese

inicial verifica-se que a exacdo em estudo se trata realmente de uma norma tributéria, a cujo
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uso extrafiscal possui a caracteristica de um mecanismo a disposicdo do gestor publico para a

realizacdo de politicas publicas, especialmente no plano teleolégico da norma.

Entretanto a destinacé@o constitucional de uma norma a um objetivo constitucional, ndo
implica necessariamente que ela efetivamente cumpra os seus designios normativos, uma vez
que a despeito de todas as normas definidoras de direitos e garantias fundamentais possuirem
aplicabilidade imediata, as mesmas possuem variados graus de eficécia, fendmeno derivado
da forte caracteristica programatica evidenciada em muitos artigos do texto constitucional
(SARLET, 2012).

Tendo sido pontuados os principais elementos de pesquisa de modo a investigar de
forma mais aprofundada as peculiaridades do uso extrafiscal do ITR e de sua pretensdo em
perfazer um instrumento auxiliar eficiente ao gestor publico quando da realizagéo de politicas
agricolas, fundiarias e de reforma agréria, partir-se-a para uma andlise técnico-cientifica desta

pretens&o.
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3 A ANALISE CIENTIFICA DO USO EXTRAFISCAL DO ITR

Como fora apontado nos introitos desta pesquisa, intenciona-se langar sobre a norma
em andlise 0o método técnico-cientifico de interpretacdo. Compreende-se como técnico-
cientifico e ndo como “técnico-juridico” (CARRAZZA, 2013) a terminologia correta para ele,
ressaltando-se a influéncia das licdes de Hans Kelsen no pensamento do professor Roque
Antdnio Carrazza em sua obra Curso de Direito Constitucional tributério.

Neste sentido nos introitos de sua obra o professor constitucionalista tributario pontua:
“Sem menoscabo pela valia destes enfoques, situamo-nos - na trilha de Kelsen, embora com
abrandamentos- num plano estritamente técnico-juridico, compreendendo e fazendo a exegese

de nosso direito positivo, no que atina com a tributagdo” (CARRAZZA, 2013).

Portanto partir-se-a para uma interpretacdo constitucional tributaria fundamentada nas
licdes de Roque Antonio Carrazza (2013), para se precisar 0 aspecto da eficacia normativa e
da coesdo da norma em analise frente ao STN e aos principios norteadores e informadores do

Direito agrario.

Compreende-se como necessario descortinar os elementos que perfazem esse método
de intepretacdo, de forma pretérita a efetiva aplicacdo do mesmo a norma em estudo. Da
terminologia: técnico-cientifico observa-se de forma introdutdria dois elementos: o elemento

“técnico” ligado a questao da pratica juridica ou conforme Kelsen (1998):

Na afirmacéo evidente de que o objeto da ciéncia juridica € o Direito, esta contida a
afirmacdo - menos evidente - de que sdo as normas juridicas o objeto da ciéncia
juridica, e a conduta humana s6 o € na medida em que é determinada nas normas
juridicas como pressuposto ou consequiéncia, ou - por outras palavras - na medida
em que constitui contetdo de normas juridicas (KELSEN, 1998, p. 50).

Uma vez espelhado em parte pelo modelo interpretativo de Hans Kelsen o método
técnico-cientifico nos traz em sua terminologia essa importante distincdo. O método é
“técnico” na medida em que se volta para a figura “norma”, sendo que para os fins desta
pesquisa a norma em questdo € aquela constante no art. 153, 84°, I, Il e 111 da CRFB/88.

Também deriva desta terminologia o elemento “cientifico”, ao qual se deve ter uma
maior atencdo. J& fora explicitado que embora fundamentado no pensamento kelseniano, o
método técnico-cientifico com esse ndo se confunde. Entretanto ¢ no critério “cientifico” que
h&a uma maior aproximacdo, justamente por se direcionar ao ato descritivo de andlise do

Direito por meio de proposigdes.
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A andlise cientifica parte do ato de interpretar, formando, pois proposi¢des descritivas
que a diferencia da técnica ou praxis juridica (KELSEN, 1998), neste sentido realiza-se a
leitura cientifica por meio de uma intepretacdo especifica, ou conforme analisaremos no
préximo tépico, pela reunido de alguns métodos interpretativos legados por escolas da

hermenéutica juridica.

Neste sentido serd primeiramente empreendida no proximo topico uma analise
primeiramente “cientifica” da norma em estudo, para s6 entdo realizar-se a analise técnica
dela.

A escolha por realizar em separado as duas leituras se deu justamente para que se
facilite a verificacdo dos elementos dogmaticos (norma juridica) e dos elementos cientificos
(as proposicOes descritivas que surgem do processo hermenéutico exegético da norma em
questdo), alem dos elementos criticos, que dizem respeito a necessaria anélise do processo de

aplicagdo da norma ao caso concreto.

3.1 CIENCIA JURIDICA E DIREITO CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO: A
NECESSARIA DISTINCAO ENTRE CIENCIA E NORMA JURIDICA

Portanto, parte-se de uma percepcdo da ciéncia juridica enquanto mecanismo de
estudo do Direito, apresentando, pois a ciéncia juridica, um mecanismo tal que confere maior
robustez e delimita epistemologicamente o saber juridico®®.

A ciéncia juridica acaba por trazer os elementos fundamentais que distinguem o
Direito das demais ciéncias sociais, ou Conforme Lourival Vilanova (2005): “A ciéncia do
Direito, que € a ciéncia em que trabalha os juristas, como juristas- a ciéncia dogmatica- é
conhecimento do direito positivo”. Embora se direcionem ao mesmo objeto o Direito e a
ciéncia juridica ndo se confundem.

Deve-se enfatizar que muitas sdo as formulagbes possiveis referentes a ciéncia
juridica, sendo que para esta pesquisa terdo maior importancia, aquelas voltadas a concepcao

de Direito enquanto norma!* e Direito enquanto sistema®®.

13 Tal escolha quanto a técnica de interpretacdo se coaduna com as estruturas gerais das ciéncias sociais, que
preveem como um dos seus elementos, 0 método de investigagdo e ou de interpretacdo préprio para que se tenha
uma ciéncia especializada.

14 Embora nio td0 somente como norma, seguindo a esteia do pensamento do professor Rogue Antdnio
Carrazza, e norteando-se embora “com abrandamentos” pelo modelo jus-cientifico de Hans Kelsen, que prevé a
norma como elemento central da ciéncia juridica. Levando-se também em consideracdo o aspecto da figura da
norma enquanto linguagem.

15 De modo a se trazer a importante distingdo entre as categorias juridicas e as categorias pertencentes as demais
ciéncias sociais, como exemplo a categoria das politicas publicas. Optou-se por tal abordagem também pela
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N&o se estd aqui analisando especificamente a natureza juridica da norma em estudo,
mas sim avaliando sua caracteristica enquanto elemento da ciéncia juridica, ressalta-se a
funcdo descritiva que a linguagem juridica possui a distinguindo da dogmaética, que no ambito
do Direito tributario possui forte natureza deontoldégica (CARVALHO, 2009). Quanto a

linguagem juridica observa o professor Paulo de Barros Carvalho:

[...] seja como for, a disciplina do comportamento humano, no convivio social, se
estabelece numa férmula linguistica, e o direito positivo aparece como um plexo de
proposicBes que se destinam a regular a conduta das pessoas, nas relacfes de inter-
humanidade [...] Tomada com relacéo ao direito positivo, a Ciéncia do Direito € uma
sobrelinguagem ou linguagem de sobrenivel. Esta acima da linguagem do direito
positivo, pois discorre sobre ela, transmitindo noticias de sua compostura como
sistema empirico (CARVALHO, 2019, p. 43-44).

O proprio conceito da ciéncia juridica e da dogmatica juridica enquanto linguagem
trata-se de um das muitas vertentes possiveis, possuindo diversas implicacGes e categorias
proprias, entretanto, direciona-se neste momento da pesquisa a atencdo para a linguagem
enquanto elemento de distincdo entre o que € técnica juridica e o que € ciéncia juridica,
seguindo-se a linha teorica do professor Roque Anténio Carrazza, que conforme pontuado
“bebe” da teoria kelsenian, mas ndo se confunde totalmente com a mesma, é 0 que pontua o

professor de Direito constitucional tributario:

Embora adeptos de Hans Kelsen, queremos desde logo consignar que nesse trabalho
ndo levamos sua teoria as Ultimas consequéncias [...] A ciéncia do Direito, segundo
0 Mestre de Viena, objetiva conhecer as normas juridicas, e ndo prescreve-las ou
explica-las (CARRAZZA, 2013, p. 27, sic.).

Neste contexto sdo sempre elucidativas as licGes do professor Paulo de Barros

Carvalho a respeito da ciéncia juridica:

[...] o discurso cientifico est4d caracterizado pela existéncia de um feixe de
proposicOes linguisticas, relacionadas entre si por leis logicas, e unitariamente
consideradas, em fungdo de convergirem para um Unico objetivo, o que da aos
enunciados um critério de significacdo objetiva. (CARAVALHO, 2008 apud
CARVALHO, 2009, p. 44).

A norma juridica, compreendendo, pois principios e regras possui uma linguagem

distinta da linguagem cientifica que se da por meio de proposi¢cGes. As proposicées por

possibilidade de se sistematizar subsistemas do Direito, perspectiva necesséaria a compreensdo do uso extrafiscal
dos tributos.
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possuirem natureza cientifica devem limitar-se a funcdo descritiva, enquanto a norma juridica
por possuir uma configuragdo dedntica possui fungao prescritiva (KELSEN, 1998).

Valiosas sdo as liches da professora Aurora Tomazini de Carvalho (2019) acerca da
distincdo entre a norma juridica e a ciéncia juridica, que embora complementares possuem
caracteristicas proprias. Tal distincdo ja vem sendo tratada desde o jus-positivismo (e ou
normativismo) kelseniano e se da pela separagcdo em duas categorias distintas.

Na primeira categoria se tem as proposi¢des juridicas cuja principal funcdo é
descritiva, ou seja, descrever o Direito positivado dissecando-o e interpretando-o.

A segunda categoria sdo as normas juridicas, estruturas do Direito positivo cuja
destinacdo é, sobretudo prescritiva, € dizer, ressaltam as funcdes de: obrigacdo, permissao e
proibicdo, demonstrando também que tais comandos expressam-se por meio da linguagem
deontoldgica'® para cuja interpretacdo faz-se necessario um intérprete proprio, ou “auténtico”,
de modo que o Direito se realiza por meio de uma interpretacdo auténtica (KELSEN, 1998).

E vélido observar que o termo “linguagem juridica” possui varias acep¢des e varias
destinacGes, sendo que uma vez que se esta se direcionando a analise para a perspectiva da
ciéncia do Direito, notadamente descritiva, busca-se, portanto, compreender a funcdo da
norma enquanto elemento ou signo capaz de transmitir informacdes entre o Estado e a
sociedade, fundamentando-se, pois em uma concepcao classica da linguagem (CARVALHO,
2009).

No contexto jus-positivista o austriaco Hans Kelsen (1998) lecionava que a linguagem
juridica implica em dar diversos sentidos a um mesmo caso concreto, de modo que guanto a
sua aplicacdo haveria uma margem de escolha por parte do aplicador, é dizer, dentro dos
possiveis sentidos da norma o aplicador deve escolher aquele mais proximo ao texto legal, por
meio de uma interpretacdo hermenéutica exegeética, ou seja, que considere a regra juridica
como a manifestacdo Unica do Direito e evidentemente como elemento de comparabilidade
entre uma norma e outra e entre a norma e o ordenamento juridico.

E justamente no ambito das proposicdes juridicas que, principalmente através da
doutrina e da pesquisa académico-cientifica, realiza-se a andlise descritiva e sistematica da
norma juridica tributaria extrafiscal é dizer configura-se uma ciéncia juridica, mais

especificamente em seu desdobramento constitucional tributario e extrafiscal’.

16 |inguagem que no Ambito do Direito pode ser identificada a partir do seguinte esquema: Se A (fato descrito na
norma) ocorrer aplica-se B (consequéncia juridica).

17 Repisando-se que a ciéncia juridica assim como o Direito é una, adotando-se uma sistematizacdo que segue de
forma paralela a cléssica sistematizacdo das vertentes juridicas.
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No mesmo sentido caminham as licdes do professor Paulo de Barros Carvalho (2019):
“A Ciéncia do Direito cabe descrever esse enredo normativo, ordenando-o, declarando sua
hierarquia, exibindo as formas l6gicas que governam o entrelagamento das vérias unidades do
sistema e oferecendo seus contetdos de significagdo”.

Pontua na mesma esteia 0 professor Lourival Vilanova (2005): “Sob angulo ainda de
metalinguagem semioética: a diferenca é seméantica. O Direito prescreve, a ciéncia juridica

descreve”.

Desta forma evidencia-se a natureza descritiva da ciéncia juridica em seu
desdobramento tributério extrafiscal justamente no ambito das proposi¢des juridicas, uma vez
que, deve-se ressaltar, ndo ha a previsdo de explicitas normas tributarias extrafiscais no STN
(TORRES, 2005).

Neste sentido ganham relevancia, as delimitacGes do uso extrafiscal dos tributos no
campo das normas de conteudo zetético (FERRAZ, 2003), é dizer, de principios

constitucionais, que serdo mais a frente analisados.

Vélido observar que o Direito enquanto forma de conhecimento e principalmente
enquanto norma social é anterior a ciéncia juridica, cujas sistematizacfes mais completas se
deram através do embate entre 0 jus-positivismo e o jus-naturalismo do seculo XIX em
especial quanto a concretizacdo de um método proprio que teve seu principal expoente na
figura do jurista austriaco Hans Kelsen (MONTORO, 2013).

A ciéncia juridica em seus momentos iniciais, em que pese 0s grandes debates a
respeito da natureza da norma e da forma propria de interpretacdo desta (LARENZ, 1997),
muito se deve ao movimento do constitucionalismo de modo que em momento inaugural a
ciéncia juridica se concentrava na figura do Direito constitucional sendo esta sua natureza

mais ancestral ou conforme Alexandre de Moraes (2017):

A origem formal do constitucionalismo esta ligado as constituicdes escritas e rigidas
dos Estados Unidos da América, em 1787, ap0s a independéncia das 13 coldnias, e
da Franga, em, a partir da Revolugdo Francesa, apresentando dois tragos marcantes:
organizacdo do Estado e limitacdo do poder estatal, por meio da previsdo de direitos
e garantias fundamentais (MORAES, 2017, p. 1)

Portanto, observamos que, a ciéncia juridica possui categorias e elementos gerais que
se aplicam a todos os seguimentos do Direito, dentre eles o Direito constitucional tributario

dada a ancestralidade do Direito Constitucional, em relacdo aos demais seguimentos juridicos.
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Lancando-se um olhar macro a respeito da ciéncia juridica e de sua distingdo frente as
demais ciéncias sociais, observa-se ser a mesma fundamentalmente um elemento
epistemoldgico € o que leciona André Franco Montoro: “Ao estudar o direito como ciéncia,
devemos naturalmente examinar sua definigdo, assim como o lugar que ele ocupa no conjunto
das ciéncias e a natureza de seu objeto. Tais problemas pertencem ao campo da Epistemologia
Juridica” (MONTORO, 2013).

E é justamente neste plano de definicdo descritiva de elementos tais como: definicédo, o
lugar ocupado pela ciéncia juridica no quadro das ciéncias e o objeto de estudo da ciéncia, que
se tem efetivamente a realizacéo da ciéncia juridica (MONTORO, 2013).

Partindo-se também do referencial tedrico, sobretudo de produgdes académico-
cientificas tributarias e ou constitucionais tributarias, observou-se de forma muito evidente a
influéncia dos elementos metodoldgicos da Teoria Pura do Direito'® e do pensamento
kelseniano no plano da interpretagdo da norma e na ciéncia juridica, levando-se em conta as

peculiaridades do Direito constitucional moderno.

Embora existam tantas outras formulacdes adotou-se em virtude da escolha do método
técnico-cientifico, uma concepgéo até certo ponto “normativista” do Direito, seguindo-se em
parte elementos do pensamento do jurista austriaco Hans Kelsen principalmente de sua Teoria
Pura do Direito cujas implicacdes se aplicam “com abrandamentos” (CARRAZZA, 2013) as
normas do Direito tributario em geral, principalmente quanto a distingdo entre a norma
juridica e a ciéncia juridica.

Tendo-se descortinado a distin¢ao entre a ciéncia juridica e o Direito e as implicagdes
desta distincdo para o Direito constitucional tributario partir-se-a para a analise dos métodos
interpretativos que subjazem a hermenéutica exegética e ou sistematica, para entdo aplica-la a
norma constante no art. 153,84° da CRFB/88.

3.2 ADISTINCAO ENTRE INTERPRETACAO E HERMENEUTICA JURIDICA

A intepretacdo ndo se trata de um instituto exclusivamente do Direito, suas aplicacfes
perpassam todas as ciéncias e ela esta ligada ao processo de conhecimento do individuo (no

plano mais especifico) e da sociedade (no plano mais geral), pressupondo ou ndo a colocacgédo

18 Deve-se fazer um adendo, dada a sua relevancia para construgdo do pensamento do professor Roque Antonio
Carrazza, que a Teoria Pura do Direito dentre tantas outras premissas e categorias, define o critério da
sistematizacdo entre interpretacdo e aplicagdo da norma como importante ponto de distingdo entre Direito e
ciéncia. Portanto, a distin¢do entre ambas as manifestacfes do Direito é uma distingdo também epistemoldgica.
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dos juizos de valor deste individuo frente ao objeto de seu conhecimento de modo a alcangar
o seu real significado (CARVALHO, 2009).

Uma vez que estar-se versando a respeito do aspecto cientifico, ou seja, da ciéncia
juridica, as implicacBes puramente tedricas a respeito da funcdo da interpretacdo ndo serdo (e
nem seria viavel) aqui abordados longamente, de modo a se priorizar uma coleta de dados
tedricos mais especificos e mais praticos que levem a compreensdo do método técnico-
cientifico (CARRAZZA, 2013) ao qual se propdem esta pesquisa.

Assemelhando-se as pretensdes aqui estabelecidas de tracar uma visdo mais cientifica
dos métodos interpretativos, ou seja, uma posicdo hermenéutica exegética ou sistematica,
tém-se as licdes do professor Rubens Limongi Franca (1988) a respeito da distingdo entre
interpretacéo juridica e hermenéutica juridica.

Para Franca (1988) a intepretacdo serd o ato capaz de estabelecer uma relacéo juridica
através da compreensao clara dos comandos normativos insitos a uma legislacdo. Estando,
portanto ligada aos mecanismos de compreensédo de um determinado tema e no ambito do
Direito de temas juridicos.

Da interpretacdo se diferencia a hermenéutica, seguimento proprio da ciéncia juridica

que conforme o professor Raimundo Limongi Franca citando Carlos Maximiliano:

Assim, como bem assinala Carlos Maximiliano, ela ndo se confunde com a
hermenéutica, parte da ciéncia juridica que tem por objeto o estudo e a
sistematizacdo dos processos, que devem ser utilizados para que a interpretacdo se
realize, de modo que seu escopo seja alcancado da melhor maneira (FRANGCA,
1988, p. 21).

A hermenéutica juridica busca reunir de forma organizada métodos de interpretacéo,
estabelecendo as regras que o intérprete do Direito devera lancar mdo para, através destes

respectivos métodos, melhor compreender e aplicar a norma juridica.

Estas regras de interpretacdo, definidas pela hermenéutica, guiardo a busca do
intérprete do Direito pelo melhor sentido possivel a ser extraido de uma norma juridica, uma
vez que “a sua formula genérica e concisa deve ser devidamente esmiucada para melhor

adequagdo aos casos concretos” (FRANCA, 1988).

Analisando-se a hermenéutica ndo apenas engquanto elemento juridico, mas como
componente das ciéncias sociais e, sobretudo da filosofia, Valéria Ribas do Nascimento

pontua:
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A hermenéutica realiza a interpretacdo da faticidade humana, que tenta prestar
contas da sua finitude como a do horizonte universal, a partir da qual tudo pode
fazer sentido. Vislumbra-se sua importancia ndo s6 como forma de interpretacéo das
regras juridicas, mas também como uma forma de adequé-las as constantes
modificagdes sociais (NASCIMENTO, 2009, p. 154).

Em sua origem etimoldgica o termo: hermenéutica é comumente atribuido ao deus da
mitologia grega Hermes, cuja principal funcédo era realizar a transmissdo de mensagens entre
0 mundo humano e o divino traduzindo os comandos divinos para que 0S mesmos ao serem
confiados aos humanos, portanto na linguagem humana, exprimissem “o sentido real”

(NACIMENTO, 2009) ou o sentido que realmente se pretendia exprimir.

Todo o procedimento de busca do sentido seja este literal, gramatical, histérico,
teleologico ou sistematico partindo-se da analise da norma juridica e ou de um corpo de
normas juridicas serd tratado como interpretacao juridica, enquanto que o uso cientificamente
fundamento e criterioso de um meétodo e ou de um conjunto de métodos interpretativos (que é
justamente a proposta de nossa investigacdo) em que se busca extrair o Direito devera ser
compreendido como hermenéutica, que no nosso ordenamento juridico & guiada por
principios fundamentais constitucionais (VILANOVA, 2005).

O campo das intepretacOes juridicas, dada a pluralidade de escolas e mesmo de
espécies de interpretacdo, enseja a sua sistematizacdo em blocos ou grupos de modo a
caracteriza-los, sobretudo partindo-se de sua destinacdo: quanto a sua origem; quanto ao seu
método e quanto ao seu resultado, sendo possivel ainda a sistematizacdo destes grupos em
grupos menores, 0 gque evidencia a grande quantidade de métodos interpretativos postos a
disposicédo do intérprete e do operador do Direito (MONTORO, 2013).

Deve-se também ressaltar que o ato de interpretar perpassa todos os momentos da
existéncia e mesmo da aplicacdo da norma juridica. Mesmo o ato de producdo normativa, é
dizer, do procedimento legislativo pressupdem uma margem de interpretacdo seja de um
fendmeno no mundo dos fatos, como é o caso da hipotese de incidéncia no Direito tributario,
seja no universo juridico, onde, por exemplo, o legislador complementar buscando atender os
designios de uma norma constitucional de aplicabilidade limitada interpreta tal comando e
edita uma lei complementar (CARRAZZA, 2013).

Tendo em vista as premissas entdo elencadas, a pesquisa deter-se-a4 no proximo topico
na analise critica das escolas de hermenéutica e das suas técnicas de interpretacdo enquanto

legados para a hermenéutica classica e ou tradicional.



55

3.3 ANALISE CRITICA DAS ESCOLAS DA HERMENEUTICA: METODOS DE
INTERPRETACAO E O METODO TECNICO-CIENTIFICO

De modo a melhor compreender como se deu o processo de formacao da hermenéutica
exegética e ou sistematica que compdem o aspecto cientifico do método técnico-cientifico,
deve-se analisar o processo historico de delimitagdo dos métodos interpretativos que vieram
sendo usados e suas implicacBes para a compreensdo e para a aplicabilidade do Direito, é
dizer, a contribuicdo das escolas da hermenéutica juridica para 0 método técnico-cientifico.

O primeiro destes seguimentos hermenéuticos a serem avaliados trata-se da escola dos
“Glosadores” cujas aplicagdes reverberardao na intepreta¢do inaugural que compdem a leitura
hermenéutica desta pesquisa, trata-se justamente da analise gramatical ou filologica apontada
pelos pensadores deste seguimento como ponto inicial de qualquer intepretacdo juridica
(MONTORO, 2013).

A escola de intepretagdo juridica conhecida como “Glosadores” tratava-se de um
nicho académico, sobretudo vinculado as primeiras grandes universidades medievais, cujo
objetivo era a decodificacdo e a traducdo dos principais codigos romanos tais quais: Corpus
Juris Civilis (MONTORO, 2013).

A escola dos glosadores pode também ser denominada de escola de Bolonha, uma das
mais antigas universidades medievais onde efetivamente aplicava-se o método filologico as
codificacOes, caracterizando-se também pela reproducdo acritica das codificacdes estudadas
(ZOVICO, 2008), uma vez que o real objetivo era tdo somente a traducdo e compreensdo
gramatical delas.

Os glosadores realizavam uma anélise dogmatica, sobretudo dos aspectos gramaticais
das legislagdes interpretadas realizando comentarios marginais ou “glosas” (MONTORO,
2013), que embora apresentassem a compreensao e ponto de vista do glosador sobre o tema, é
dizer, sua interpretacdo subjetiva, seus comentarios pessoais sobre o tema tinham pouca
validade e repercussdo a época se comparada com a traducdo literal objetiva ou filoldgica.

Deste seguimento interpretativo de origem medieval se tem como legado a modalidade
de interpretacdo gramatical (e dentro desta a intepretacdo literal) que leva em conta o

construto linguistico que compdem as disposicdes legislativas e as leis escritas, verificando
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tanto o seu sentido literal®®, quanto semantico compreendendo os possiveis encadeamentos de
sentido que tal conjunto de palavras expressa (CARVALHO, 2009).

Quanto ao método literal observa o professor Paulo de Barros Carvalho: “0 método
literal seria aquele em que o intérprete toma em consideracdo a literalidade do texto, cingindo-
se a construcdo gramatical em que se exprime o comando juridico” (CARVALHO, 2019).

J& nesta primeira modalidade interpretativa, observa-se que com a exce¢do da
interpretacdo literal, as demais leituras semanticas que se podem extrair de uma norma
possuem o conddo de expressar significados diversos, é dizer, torna-se atribuicdo do intérprete
juridico extrair da palavra todos os sentidos possiveis, de modo que serad necessaria a elei¢do
de um desses sentidos para a correta aplicacdo da norma conforme o contexto ou suporte
fatico concreto em que esta sera aplicada (CARVALHO, 2009).

De grande impacto foi a hermenéutica juridica estabelecida pela escola dos glosadores
para a concepcdo de um Direito posto, transcendental ou material, que permeou 0s
ordenamentos juridicos durante toda a idade média e parte da idade moderna, Direito entdo
denominado “Direito natural” ou “jus natural” (BOBBIO, 1995).

A segunda escola a cujo método interpretativo e cujas licbes impactaram a
hermenéutica classica, portanto de grande valia para esta pesquisa é a escola da exegese.

A escola da exegese ou “exegetas” partia também da analise gramatical ou filoldgica
da norma, acrescentando ao processo interpretativo a analise logica ou exegética, sendo essa a
l6gica dedutiva ou a logica indutiva (LOBO, 2019).

Embora se trate de uma escola dogmatica da intepretacdo, ou seja, que compreende na
lei a Unica expressdo possivel do Direito, a escola da exegese se propde a investigar mais a
fundo a questdo da intencdo pretendida pelo legislador através a norma, é dizer seu objetivo
ou télos legislativo, utilizando-se, portanto processos légicos para alcangar tal resultado.

Passa a ser objeto de estudo ndo tdo somente o corpo positivo de leis e codigos que
compdem um ordenamento juridico, mas também seus introitos, prolegdmenos ou
preambulos; as respectivas emendas a lei; os debates legislativos que permearam sua cria¢ao
etc. (LOBO, 2019).

Ganha também grande relevancia para compreensdo do sentido da norma o respectivo
contexto de sua criacdo e o objetivo ao qual se propde no mundo dos fatos.

Importantes sdo as coloca¢es de André Franco Montoro sobre a origem etimoldgica

do termo exegese: “Exegese, do grego ex gestain, significa “conduzir para fora”. Em qualquer

19 Mais raramente, uma vez que dificilmente o legislador consegue produzir uma norma imune a diferentes
interpretacoes.
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hipotese, o papel do intérprete se reduz a aplicar precisa e mecanicamente a regra querida pelo
legislador” (MONTORO, 2013).

De forma semelhante a escola dos glosadores 0s exegetas partiam da andlise,
sobretudo das normas de Direito romano, de modo que acabara por se tornar o seguimento
hermenéutico juridico proprio do movimento do “Direito natural” ou “jus naturalismo”
(BOBBIO, 1995).

A escola da exegese teve sua origem na Franca e sua limitagdo hermenéutica levou a
sua superacgdo por outras escolas que pregavam uma analise mais ampla do Direito, prevendo
este para além da figura da lei.

E valido ressaltar também que a restrita intepretacdo logica e gramatical da lei
defendida pela escola da exegese requeria um grande esforco legislativo em tornar o télos da
norma t&o operacional quanto possivel de modo que coubesse ao intérprete e aos operadores
do Direito simplesmente a sua aplicacdo (BOBBIO, 1995).

Em momento histérico posterior, superando-se 0 pensamento da escola da exegese
houve o estabelecimento de outro seguimento dogmatico da interpretacdo juridica, tal
movimento iniciou-se na Europa e América do Norte, com o advento das revolucdes do fim
do século XVIII, em oposicdo franca ao absolutismo monarquico e a lei natural ou
transcendental no contexto ocidental moderno, trata-se da escola racionalista ou legalista do
Direito (MONTORO, 2013).

E importante observar que a principal mudanca entre a interpretacdo exegética e a
andlise racionalista se da quanto ao objeto de estudo, uma vez que com o advento das grandes
revolucdes e da tomada do foro de decisdo politica e legislativa pelos seguimentos sociais
ligados a burguesia, houve a superacdo das leis transcendentais que sustentavam legalmente o
poder absoluto do soberano, trazendo em seu lugar as primeiras cartas de Direitos.

As cartas de Direitos possuiam como preocupacdo inicial justamente a limitacdo do
poder publico, a garantia dos Direitos fundamentais e liberdades aos cidaddos (SARLET,
2012).

As legislacdes que passam a ser objeto de estudo no contexto da escola racionalista,
sdo, sobretudo cartas de Direitos na figura das primeiras constituicdes, além de codigos de leis
a exemplo do cddigo napolebnico e também da propria commom law em sistemas juridicos
cujo Direito é realizado sobretudo por meio da atividade jurisdicional (BOBBIO, 1995).

A questdo do respeito absoluto a norma escrita como fonte exclusiva do Direito fica
mais bem evidenciada no contexto histérico da edi¢do do codigo Napolebnico em 1804, que

pregava uma leitura hermenéutica mais restrita e por outro lado positivando de forma
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exaustiva institutos da vida e situagdes juridicamente relevantes, de modo a garantir que todo
o Direito estivesse inescapavelmente presente no corpo da lei (LOBO, 2019).

A necessidade de positivacdo das vérias situacdes possiveis dentro do ambito
mercantil derivava das significativas alteracdes e ampliacfes das categorias englobadas pela
propriedade privada nesta época, que passou a compreender também os meios de producédo,
estoques e a propria for¢a de trabalho (PACHUKANIS, 1998).

A escola racionalista ou legalista direciona as técnicas de intepretacdo tanto
gramaticais ou filolégicas, quanto ldgicas ou exegéticas a analise da lei, mas também a
direcionavam ao processo de criacdo de novas leis, é dizer, no processo de positivacdo de
fatos e institutos da vida comum, positivados por intermédio do c6digo Napolebnico que tanto
influenciou no movimento da “Codificacdao” (BOBBIO, 1995).

Outro aspecto ressaltado nesta pesquisa, especialmente no que concerne a uma
observacdo critica do processo de ampliacdo e desenvolvimento historico da ciéncia juridica
tributaria, provém do movimento da escola Historica ou “Historicismo” que nasce
primeiramente dentro do contexto da ciéncia historica, vindo a influenciar o processo de
cienticifizacdo das ciéncias do espirito, dentre elas a ciéncia juridica e a ciéncia filoséfica
(LOBO, 2019).

Como fruto deste movimento se tem estabelecido o paradigma do método
hermenéutico historico a cuja aplicagdo muito importa ao intérprete do Direito moderno
(BOBBIO, 1995).

Nasce entdo como fruto desta hermenéutica um verdadeiro “positivismo-historico”
(FONSECA, 2009) corroborando a precedéncia do positivismo enquanto método em relacédo
ao jus-positivismo enquanto linha tedrica da ciéncia juridica, demonstrando também a
precedéncia da sistematizacdo cientifica da ciéncia histérica em relacdo as demais ciéncias
sociais.

A transmissdo entre os métodos epistemoldgicos e hermenéuticos do historicismo para
a ciéncia juridica fez-se possivel, sobretudo gracas a natureza social e linguistica de ambas as
matérias, uma vez que a utilizacdo do método recai notadamente sobre textos e expressdes
linguisticas (BENTIVOGLIO, 2007), devendo-se pontuar também a apropriacdo do método
positivista pelas demais ciéncias sociais em geral a época.

Como grande expoente do historicismo se tem o alemdo Wilhelm Dilthey em sua obra
Hermeneutics and the Sudy of history (hermenéutica e o estudo da histéria), onde o filésofo-

socidlogo alemdo apresenta: “a invengdo da histéria como objeto especifico para o
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conhecimento que define principios e métodos de abordagem do passado, um movimento
intelectual que se expande as demais ciéncias humanas” (BENTIVOGLIO, 2007).

Também no contexto alemdo do século XIX é inaugurada propriamente a ciéncia
hermenéutica através de Friedrich Karl Von Savigny, cujas licbes acerca do uso técnico e
sistematizado de diferentes técnicas interpretativas foram agregadas tanto ao historicismo
quanto a hermenéutica juridica, fundamentando o movimento da “Escola Historica do
Direito” (FONSECA, 2009).

Para a Escola Histdrica do Direito a cronologia histérica pontuava-se pela presenca de
certos “personagens notaveis” (FONSECA, 2009) tais personalidades encadeadas dentro do
processo historico atribuem ao mesmo a caracteristica de uma verdadeira narrativa, imbuida
pelo “espirito do povo”, reunindo elementos humanos e naturais como componentes dessa
narrativa.

As técnicas de investigacao, ou seja, 0S mecanismos postos ao historiador, conjugados
com um objeto de estudo especifico, ou seja, os fendmenos histéricos compreendendo todos
os fenbmenos ocorridos até o presente, com uma técnica interpretativa propria, perfazem a
estrutura da primeira das ciéncias do espirito (ou ciéncias sociais) qual seja a ciéncia historica
(FONSECA, 2009).

Determinados elementos da estrutura cientifica da ciéncia historica, dentre eles,
sobretudo o método epistemoldgico positivista, mais a frente viria a ser internalizada pelo
Direito e pelas demais ciéncias sociais.

Uma importante caracteristica desta escola hermenéutica com forte influéncia no
historicismo aleméo e na historiografia francesa era justamente o afastamento do modelo
interpretativo dogmatico, de modo que o intérprete da histdria, o historiador, deve levar
também em consideracdo em sua intepretagdo a questdo da analise acerca da “interferéncia da
subjetividade na producdo do conhecimento e a respeito do impacto do tempo nas
manifestagdes da vida” (BENTIVOGLIO, 2007).

A questdo da possibilidade de maior abertura interpretativa ao ser apropriada pelo
Direito proporciona uma analise mais critica seja da intencdo ou télos do legislador, seja das
caracteristicas culturais e histéricas em que 0 mesmo se encontra ou encontrava-se situado,
uma vez que o legislador também possui a sua interpretacdo afetada pelos fatos e situacdes
sociais no contexto histérico em que se encontra, tal contexto tera forte impacto na
intepretacdo, na producdo e mesmo na aplicabilidade e efetivagcdo da norma.

E o que leciona CARVALHO (2019): “O critério historico-evolutivo requer

investigacBes das tendéncias circunstanciais ou das condigcdes subjetivas e objetivas que
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cercaram a producdo da norma, esmiucando a evolucdo do substrato de vontade que o
legislador depositou no texto da lei”.

A percepcdo do historiador tanto como narrador quanto como personagem no plano
historico ou autorreflexdo é um ponto distintivo entre as ciéncias humanas e as ciéncias da
natureza e de grande importancia quanto ao método histérico (BENTIVOGLIO, 2007).

A questdo da subjetividade humana passa entdo a ser empregada de forma técnica para
a compreensdo do fendmeno histérico, motivo pelo qual ao método histérico é atribuida uma
hermenéutica espiritual-cientifica, portanto possuindo as especificidades da hermenéutica
dogmatica e acrescentando a mesma a consciéncia histérica.

A pretensdo desta escola cujos desdobramentos tanto influenciaram a ciéncia historica,
o Direito e mesmo a filosofia moderna é a analise pormenorizada dos sentidos explicitos e
implicitos, abarcando o contexto e influéncias historicas, e determinar dentre estes o melhor
sentido a ser extraido de uma norma.

Chega-se enfim a hermenéutica classica e ao método logico-sistematico, cujas
implicacdes interpretativas muito se devem aos metodos trazidos pelas escolas apontadas
nesta pesquisa, em que pese existirem inovacfes que a distinguem das demais correntes
hermenéuticas e de seus respectivos métodos analisados nesta pesquisa, muitos de seus
elementos devem seu existir as escolas hermenéuticas anteriores, quanto ao mesmo infere

Paulo de Barros Carvalho:

[...] método sisteméatico, momento em que o intérprete se volta para o sistema
juridico para observar, detidamente, a regra em cotejo com a multiplicidade dos
comandos normativos que dio sentido de existéncia ao direito positivo. E nesse
intervalo que o exegeta sopesa 0s grandes principios, indaga dos postulados que
orientam a producdo das normas juridicas nos seus varios escalBes, pergunta das
relacdes de subordinagdo e de coordenacdo que governam a coexisténcia das regras
(CARVALHO, 2019, p.142).

Como principal ponto de distingdo, 0 método l6gico-sistematico pressupbe como
condicdo interpretativa a necessaria coesdo entre a norma e o sistema juridico ao qual a
mesma faz parte, no mesmo sentido empregado pelo professor Roque Antbnio Carrazza
(2013) ao trazer o conceito de “contexto geral do sistema”.

Uma vez que uma das principais consequéncias da hermenéutica l6gico-sistematica é
justamente a perspectiva sistematizada do ordenamento juridico, leciona o professor Edvaldo

Brito (2018) acerca das origens da terminologia “sistema juridico™:
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[...] a ideia de sistema é a base de qualquer discurso cientifico em Direito, porque
propicia um minimo de racionalidade dogmatica; permite a identificacdo das
instituices com sistemas de acles e de interacles e a do Direito como sistema de
comunicacdes; demonstra a necessidade de apoio sociol6gico da estruturacdo
juridica [...] O sistema, nestes termos, possui elementos constitutivos nos quais se
tornam perceptiveis a unidade interna ¢ a adequag@o da ordem juridica” (BRITO,
2018, p. 308-309)

Neste interim é valido observar que para os fins desta pesquisa o sistema normativo
especifico sobre o qual ir& recair o método l6gico-interpretativo enquanto componente da
hermenéutica exegética e ou sistematica, sera justamente a magna carta, de modo que se pode
aqui apontar uma verdadeira “interpretacdo conforme a constituicao” (RIBEIRO, 2009) como
a intepretacdo relevante para esta pesquisa.

Quanto a interpretagdo conforme a constituicdo tema tdo abordado pela doutrina

juridica contemporanea observar Karl Larenz:

Cabe especial importancia na interpretacdo aos principios ético-juridicos de escaldo
constitucional. O requisito de interpretacdo “conforme a Constituicdo” exige dar
preferéncia, nos casos de varias interpretacdes possiveis segundo o sentido literal e o
contexto, aquela interpretacio em que a norma, medida pelos principios
constitucionais, possa ter subsisténcia (LARENZ, 1997, 487).

Partindo-se desta perspectiva, o sentido que se deve extrair de uma norma, devera ser
aquele que, cumprindo também outros requisitos, melhor se adeque as normas-principio
constitucionais, que por sua vez desempenham notada importancia hermenéutica dentro do
sistema juridico, tratando-se de elemento a0 mesmo tempo axiologico e exegéetico. No mesmo

sentido leciona o Ministro Alexandre de Moraes:

A supremacia das normas constitucionais no ordenamento juridico e a presuncao de
constitucionalidade das leis e atos normativos editados pelo poder publico
competente exigem que, na funcdo hermenéutica de interpretagdo do ordenamento
juridico, seja sempre concedida preferéncia ao sentido da norma que seja adequado a
Constituicdo Federal. Assim sendo, no caso de normas com Varias significacfes
possiveis, deverd ser encontrada a significacdo que apresente conformidade com as
normas constitucionais, evitando sua declaracdo de inconstitucionalidade retirada do
ordenamento juridico (MORAES, 2017, p. 803-804).

No contexto brasileiro atual a norma juridica evidencia-se por ser o produto da

intepretacdo de um dispositivo legal, realizada por intermédio de um regular intérprete do
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Direito?, é dizer, partindo-se da norma juridica em seu sentido mais amplo, portanto um
construto formado pelo encadeamento de palavras e expressdes que subjaz ao texto das leis,
atos normativos e mesmo da constituicao.

Quanto a distincdo entre disposicdo normativa e norma juridica leciona Humberto
Avila (2007, apud, RIBEIRO, 2009): “Normas, nio sio textos nem conjunto deles, mas os

sentidos construidos a partir da interpretagdo sistematica de textos normativos”.

No mesmo sentido leciona o professor Paulo de Barros Carvalho (2019): “A norma
juridica € a significagdo que obtemos a partir da leitura de textos do direito positivo”,

derivando-se necessariamente da realizacdo da hermenéutica da norma.

Pode-se entdo afirmar que o metodo logico-sistematico tem o conddo de desvelar
efetivamente a norma juridica a partir do seu substrato positivo, € dizer do texto da lei, sendo,
pois importante pressuposto de aplicabilidade da norma e que resta limitada pelo “ponto de
partida do processo hermenéutico” (RIBEIRO, 2009), ou seja, do texto de lei.

A respeito do mesmo leciona Paulo Bonavides:

Desde Savigny o sistema serve de base a um dos métodos mais conhecidos da
hermenéutica classica, ou seja, a chamada intepretacdo sistematica, assentada sobre
bases racionais ou légicas, que compdem assim o método ou instrumento légico-
sistematico de intepretacdo (BONAVIDES, 1986, p. 118).

Outro ponto que merece atencao é justamente que, sendo a aplicabilidade normativa
um elemento fundamental da norma no contexto contemporaneo, portanto, parte indissociavel
da mesma, verifica-se que a hermenéutica juridica ao ser utilizada pelo intérprete ou operador
do Direito é elemento existencial necessario a norma (RIBERIO, 2009), que ja ndo se
confunde com o texto de lei, demonstrando que as categorias: hermenéutica juridica e norma
juridica no contexto brasileiro atual encontram-se intimamente ligadas.

Quanto ao quesito aplicabilidade leciona o professor Pontes de Miranda, em seu

Tratado de Direito Privado:

A aplicagdo de uma determinada regra juridica decorreria da determinacdo
semantica de seu contetido, o que seria realizado pelo intérprete e de modo nédo
arbitrario. E isto somente teria sentido dentro de uma concepcdo de linguagem em
que cada conceito juridico presente na regra pudesse ser observado nas relagfes
sociais, afastando, portanto, dividas quanto a sua aplicabilidade (MIRANDA, 1999,
p. 13 apud STRECK; MATOS, 2018, p. 182).

20 Retomando-se aqui a ideia de uma interpretacdo auténtica retratada por Hans Kelsen em sua Teoria Pura do
Direito.
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Como observado no decorrer da pesquisa, muitos sdo os fatores que ndo apenas
proporcionam uma hermenéutica juridica mais completa, mas também a limitam, o método
I6gico-sistematico uma vez que fortemente influenciado pelas caracteristicas dos demais
métodos apontados até entdo, leva em consideracdo tais fatores como o subjetivismo do
intérprete, a influéncia historica, o contexto socioecondémico, a estrutura gramatical, dentre
outros.

Neste sentido, a hermenéutica classica acaba por atrair 0s mecanismos interpretativos
legados pelas escolas hermenéuticas predecessoras, ndo havendo que se falar na superagéo de
um método interpretativo por outro mais atual, mas sim a reunido do método ldgico-
sistematico com metodos anteriores para tornar mais ampla a atividade hermenéutica do

intérprete juridico. E o que leciona o professor Paulo de Barros Carvalho:

Pretende a doutrina convencional que a interpretacdo se faca pela interveniéncia de
todos os métodos, por intermédio de aplicacfes sucessivas. Ao percorré-los, tera o
intérprete esgotado o estadio declarativo, devendo ingressar na fase integrativa, caso
haja topado com a existéncia de lacunas (CARVALHO, 2019, p. 142).

Tendo em vista as peculiaridades do método logico-sistematico, ele acaba por se
tornar o mais adequado para a realizacdo de uma hermenéutica constitucional, que
efetivamente venha a trazer a correta aplicacdo da norma em sentido estrito, de acordo com os
principios maiores da constituicdo.

Neste sentido pontua Valéria Ribas do Nascimento: “O atual momento em que se
encontra o direito constitucional necessita de meios para adquirir efetividade. Nesse passo,
verifica-se a utilizacdo da hermenéutica, que trabalha com o dar sentido ao texto juridico”
(NASCIMENTO, 2009).

Uma caracteristica inovadora referente ao método l6gico-sistematico é justamente a
maior importancia conferida ao intérprete da norma juridica, deslocando a analise
hermenéutica, até entdo mais voltada para o legislador e para o magistrado, em direcdo a
outros personagens juridicos tais como ao advogado e ao gestor publico, podendo tal
interpretacdo ocasionar a aplicabilidade da norma ou ndo (NASCIMENTO, 2009).

A anélise técnico-cientifica, ou seja, a aplicacdo do método técnico-cientifico para a
intepretacdo da norma constitucional, conforme as melhores licbes do professor Roque
Antbnio Carrazza (2013) se da visando a adesdo da norma dentro do plano do sistema juridico

para sO entdo verificar-se as implicacdes dogmaticas desta norma.
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Portanto, sempre quando se esté tratando nesta pesquisa, do contexto normativo, da
analise da norma constitucional tributaria e da sua coeréncia com a logica e estrutura do
Sistema Tributario Nacional, esta-se, pois atraindo o método l6gico-sistematico, que
conforme apontamos ja em caréter inicial trata-se de elemento da hermenéutica constitucional
brasileira classica, nesta pesquisa também retratada como contemporéanea, ao analisar-se a sua
posicdo dentro do quadro historico, é dizer, dentro do periodo contemporaneo.

No mesmo sentido, realiza tal intepretacdo para a compreenséo do grau de efetividade
e eficacia das normas constitucionais o magistrado Ingo Wolfgang Sarlet em sua obra: A
Eficacia Dos Direitos Fundamentais. Uma Teoria Geral Dos Direitos Fundamentais Na
Perspectiva Constitucional, demonstrando a importancia cientifica do método légico-
sistematico, portanto, da hermenéutica constitucional como mecanismo apropriado para a
investigacdo cientifica das normas constitucionais.

Deste modo, observam-se os elementos que compdem o plano cientifico do método
técnico cientifico, é dizer, por meio de uma hermenéutica exegetica e ou sistematica, cujo
método interpretativo € predominantemente o l6gico-sistematico.

Tendo sido debatido as premissas acerca da natureza cientifica (descritiva) e juridica
(prescritiva) da norma extrafiscal insculpida dos incisos I, 11 e Il do art. 153, 84° da
CRFB/88, partir-se-a para a confrontagdo da mesma frente aos métodos interpretativos
elencados até ent&o.

Métodos que ao serem organizados de forma conjunta como verdadeiras camadas de
intepretacao perfazem a hermenéutica constitucional “técnico-cientifica”, ou conforme
apontado nesta pesquisa: “interpretativo sistematico”, nos moldes defendidos pelo professor
Roque Antbnio Carrazza (2013), de modo a se avaliar o alcance da matéria tributaria
constitucional aplicada ao uso extrafiscal do ITR e sua aplicabilidade por meio de recortes
proporcionados pelos métodos interpretativos em estudo.

Partir-se-4 entdo a aplicacdo da hermenéutica exegética a norma em estudo,
submetendo a mesma aos métodos interpretativos colhidos até entdo, métodos que compdem

a hermenéutica exegética, ou sistematica e ou o plano cientifico do método técnico-cientifico.

34 A APLICACAO DOS METODOS INTERPRETATIVOS A NORMA
CONSTITUCIONAL TRIBUTARIA DO ITR
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Num contexto macro é possivel evidenciar uma conformidade do método técnico-
cientifico, de implicagdes hermenéuticas logicas e sistematicas, com o proprio método da
ciéncia juridica que conforme a professora Aurora Tomazini de Carvalho (2009): “analitica ¢
hermenéutica se completam, consubstanciando-se no método proprio da Ciéncia Juridica”.

Em que pese a hermenéutica classica contemporanea ja pressupor o encadeamento de
todas as modalidades interpretativas aqui dispostas, compreende-se ser indispensavel a
“verificabilidade”, ou falseamento conforme Popper (1972), das mesmas, bem como a
utilizacdo destas para a efetiva busca de uma delimitacdo para o uso extrafiscal do ITR.

Decerto o uso do controle interpretativo proporcionado pela analise gramatical ndo é
aqui o foco principal desta pesquisa, embora ndo se deva ignorar a importancia e relevancia
dele, pois este representa a primeira camada interpretativa da norma juridica.

Como observado anteriormente, a interpretacdo literal dos incisos I, 11 e 11, do art.
153, 84° da CRFB/88, por trazer normas juridicas tributarias organizam-se em torno de uma
logica “dedntica” (KELSEN, 2000) e representa em sua maioria comandos ou prescri¢cdes.

E o que decorre da leitura filologica do inciso I: “Sera progressiva e tera suas aliquotas
fixadas de forma a desestimular a manutencdo de propriedades improdutivas” fazendo
referéncia ao uso extrafiscal do ITR.

No campo gramatical mais especificamente do sentido explicito pode-se extrair sem
maiores dificuldades o comando da norma “desestimular a manutencdo de propriedades
improdutivas”, sendo, portanto, necessario para se alcancar esta finalidade o uso progressivo
das aliquotas do mesmo, partindo-se de uma interpretacdo puramente gramatical ou filolégica.

Naturalmente uma interpretacdo puramente gramatical ndo teria o condado de
apresentar de forma clara o télos da norma, nem lhe proporcionar ferramentas capazes de
operacionaliza-la (MONTORO, 2013).

A questdo da necessidade de operacionalizacdo da norma ora em estudo provém de
sua natureza programatica, uma vez que impdem um comando a ser efetivado originalmente
pelo 6rgdo fazendario circunscrito a esfera executiva federal e em casos especificos pelos
orgaos fazendarios das municipalidades, na hipdtese de celebracdo de convénios para a
fiscalizacdo do ITR (HARADA, 2018).

A norma que positiva o uso extrafiscal do ITR, mais especificamente, o art. 153,84°,
I11, prevé a possibilidade de celebracdo de convénio entre a pessoa politica unido e a pessoa
politica municipio.

Sendo 0s convénios espécie de norma complementar a legislacdo tributaria, prevista
no CTN, cddigo tributario Nacional em seu art. 100, IV (BRASIL, 1966), desempenha tal
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modalidade a importante tarefa de tornar a atividade fiscal mais eficiente, por meio da reunido
de esforcos entre entes federativos.

Tal modalidade dentre outras atribuicdes opera no campo da superacdo do fendmeno
da extraterritorialidade dirimindo “aparentes conflitos de competéncia®®® (CARRAZZA,
2013).

No mesmo sentido se posiciona o professor Sacha Calmon Navarro Coélho:

Em principio, causa perplexidade a possibilidade de conflitos de competéncia
tributaria dada a rigidez e rigorosa segregacgéo do sistema, com impostos privativos
e apartados por ordem de governo [...] Da-se, porém, que ndo sdo propriamente
conflitos de competéncia que podem ocorrer, mas invasdes de competéncia, em
razdo da insuficiéncia intelectiva dos relatos constitucionais pelas pessoas politicas
destinatarias das regras de competéncia, relativamente aos fatos geradores de seus
tributos, notadamente impostos (COELHO, 1993, p. 123-124).

E a redagdo do inciso III do art. 153, §4° da CRFB/88: “Sera fiscalizado e cobrado
pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei, desde que ndo implique reducdo do
imposto ou qualquer outra forma de arrecadagdao” (BRASIL, 1988).

Por meio da celebracdo de convénios entre a Unido e o respectivo municipio
celebrante, se tem uma importante modalidade de reparticdo de receitas tributarias, sendo
destinada ao municipio a totalidade do produto arrecadado a titulo de ITR, fazendo nascer
para 0 municipio as obrigacdes tributarias acessorias. Tais obrigacGes possuem a importante
funcdo de fornecer dados a Receita Federal acerca da tributacdo da propriedade rural
(ABRAHAM, 2018).

Quanto a essa possibilidade de cooperacao entre os entes federativos observa de forma

critica o professor Roque Anténio Carrazza:

E que este tributo positivamente nio amesquinha as finangas federais, tanto n&o que
com o advento da Emenda Constitucional de n° 42, ja é dado aos municipios optar
por arrecadacgdo (art. 153, 84°, Ill) hip6tese em que ficam com a totalidade do
produto assim obtido. (cf. art. 158, 11, in fine, da CF) (CARRAZZA, 2013, p. 764-
765).

Importante repisar a intepretacdo exegética cujas raizes remontam a escola da exegese

ou “exegetas” (BOBBIO, 1995) no contexto da hermenéutica aqui proposta, uma vez que

2l Diz-se aparentes, uma vez que seguindo a esteia do professor Roque Antonio Carrazza, a delimitagdo
constitucional de competéncias é exauriente, delimitando de forma técnica o limite de atuacéo tributaria de cada
ente federativo, neste sentido sendo os limites entre competéncias claramente explicitados, 0 que se pode
verificar no caso concreto sdo tdo somente conflitos aparentes.
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trard critérios capazes de demonstrar a natureza extrafiscal insita ao ITR quanto ao art.
153,842 1, 1l e 11l da CRFB/88.

A principal caracteristica apresentada pelo método exegético, para a concepg¢do da
hermenéutica juridica avaliada, diz respeito a analise do télos, ou seja, do objetivo que o
legislador transmite através da norma, utilizando sempre de uma norma que funcionara como
ponto de referéncia, é o que leciona Paulo de Barros Carvalho: “tende a acentuar a finalidade
da norma, antessupondo o exame da ocasio legis, que teria 0 conddo de indicar a direcéo
finalistica do comando legislado” (CARVALHO, 2019).

Por meio de uma andlise teleoldgica e ou exegética da norma em estudo, ganham

importéancia central os incisos | e 1l do art. 153, 84° da CRFB/88:

§ 4° O imposto previsto no inciso VI do caput: | - serd progressivo e terd suas
aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencdo de propriedades
improdutivas; Il - ndo incidirda sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei,

guando as explore o proprietario que ndo possua outro imével; (BRASIL, 1988).

N&o se esta aqui negando a importancia do inciso Il do mesmo paragrafo, entretanto é
justamente no inciso | onde se define a caracteristica extrafiscal do tributo, desvelado pela
figura da progressividade de sua aplicacdo, e da explicita intencdo legislativa em se buscar o
desestimulo a manutencdo de propriedades improdutivas.

E o que também infere Bernard Appy: “texto constitucional deixa claro que o ITR
tem, além do objetivo de arrecadacdo, uma finalidade regulatéria (extrafiscal), que é a de

“desestimular a manutengao de propriedades improdutivas™” (APPY, 2015).

Neste sentido, desponta enquanto norma explicitamente extrafiscal o inciso | do
mesmo paragrafo que prescreve: “sera progressivo e terd suas aliquotas fixadas de forma a
desestimular a manutencdo de propriedades improdutivas” (BRASIL, 1988), tornando
explicito ndo apenas o carater extrafiscal por intermédio do modo de afixacdo das aliquotas,
mas também pela expressdao “desestimulo” aspecto negativo do uso extrafiscal dos tributos
(BOMFIM, 2014).

Também no bojo do dispositivo em analise, art. 153, 84°, incisos da CRFB/88, se tem
elencada uma importante imunidade, sendo aquela constante no inciso Il: “ndo incidira sobre
pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as explore o proprietario que ndo possua
outro imovel” (BRASIL, 1988).

Por estar previsto em texto constitucional esta “ndo incidéncia” tem o papel

verdadeiramente de uma imunidade (CARVALHO, 2019), ndo havendo que se falar mesmo
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em fato gerador e ou obrigacdo tributéria para o contribuinte que se veja na condigdo
especifica trazida por este inciso.

Conforme fora definido é de grande importancia para esta pesquisa a intepretacao
teleolégica da norma tributaria, tal intepretacdo passa primeiramente por uma exegese
constitucional, mais especificamente abordar-se-a uma anélise exegética que parta do proprio
corpo do Sistema Tributario Nacional, como elemento de distin¢do necessario para se precisar
a natureza tributéria da exacdo em estudo.

Reitera-se que, 0 &mbito desta investigacdo se propde a avaliar a perspectiva do uso
extrafiscal do ITR enquanto mecanismo auxiliar voltado para politicas publicas agricolas,
fundiérias e de reforma agraria, isto posto, o ITR trata-se também de uma exacdo que vem
sendo utilizada para fins ambientais (MARQUES, 2015), atraindo a linha tedrica do Direito
tributario ambiental, de modo que mais a frente nesta pesquisa, se trara alguns pontos dessa
linha tedrica para fins de comparagéo

Resta facilmente evidenciado a importancia do método interpretativo trazido pela
escola racionalista ou legalista quando da analise positiva ou normativa, uma vez que se
localiza a origem e ou arquétipo tributario do ITR (CARRRAZZA, 2013) em um corpo de
normas no caso o STN, recaindo justamente sobre este a analise dogmatica e racional da lei
escrita e de sua producéo, no caso atraves da atividade regular do poder constituinte derivado,
no gque concerne aos incisos I, 11 e 111 do art. 153,84° da CRFB/88.

Neste sentido repisa-se por intermédio do método interpretativo racionalista que antes
de tudo a norma extrafiscal do ITR trata-se de uma verdadeira norma constitucional, devendo
a intepretacdo lancada sobre a mesma ser tdo compativel quanto o possivel com o texto
constitucional de modo a se evitar a possibilidade de lacunas, ambiguidades ou obscuridades
(LARENZ, 1997).

Aqui é importante fazer um adendo de que para o racionalismo ndo havia que se falar
em lacunas e ou Direito fora da figura da norma (LARENZ, 1997), ndo se coadunando com o
modelo classico de hermenéutica constitucional, tal caracteristica estara por sua vez em pleno

desacordo?? com a proposta da averiguacdo da natureza extrafiscal ITR e sua destinagdo como

22 Uma vez que se esta utilizando o método racionalista apenas em parte para colher uma melhor intepretacdo da
norma em analise, ndo se estd afirmando a sua irrelevancia, uma vez que observado dentro do contexto historico
o mesmo fora responsdvel pela importante normatizacdo de muitos institutos da vida civil, entretanto a
perspectiva do Direito enquanto um conjunto de normas impassivel de obscuridade e ambiguidade, ndo se
coaduna como 0 modelo juridico-normativo brasileiro, ressaltando-se a importancia, por exemplo, do controle de
conformidade da norma constitucional pela corte suprema, dentre tantos mecanismos externos a norma e
necessarios a sua coesdo no mundo dos fatos.
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mecanismo auxiliar de politicas publicas, por meio da analise do nucleo da norma tributéaria
(TORRES, 2005).

Como observado o método histérico foi utilizado por correntes do ensino histérico
(primeiramente), vindo a impactar a importante cisdo entre as ciéncias naturais e as ciéncias
do espirito por meio da instituicdo de uma logica e de premissas basicas diversas, além de
trazer um método interpretativo distinto, cujas implicacbes perpassaram as varias ciéncias
sociais chegando a ciéncia juridica (ZOVICO, 2008).

A insercdo do elemento subjetividade (ZOVICO, 2008), no &mbito do objeto de estudo
e também dentro da seara do subjetivismo do préprio pesquisador representando, pois sua
concepcgdo historica, seus preconceitos, cultura, etc... Passa a integrar de forma evidente as
ciéncias humanas e dentre elas a ciéncia juridica.

Além da subjetividade humana quanto ao objeto e quanto a propria interpretacdo do
cientista juridico, deve-se ressaltar o significativo impacto da tradi¢do historico-juridica na
forma de pensar do legislador, o que atinge diretamente ao conteddo da norma e seu objetivo
ou “télos” no plano dos fatos.

Neste sentido ndo haveria que se falar em intepretacéo historica da norma constante no
art. 153, 84° e incisos da CRFB/88, sem o necessario didlogo com normas antecedentes a
mesma, que foram versadas no capitulo anterior, é dizer, esse método interpretativo leva em
consideracdo o desenvolvimento histérico da pauta extrafiscal do ITR.

Conforme observamos, ndo propriamente no ambito da tributacdo, mas da limitacédo
do exercicio do poder de propriedade sobre os bens imoveis territoriais rurais, se tem a lei de
n°® 601 de 1850, revestindo de juridicidade extensdes territoriais adquiridas por meio da
apropriacdo (BORGES, 1997), e a0 mesmo tempo estabelecendo as primeiras condicdes ao

exercicio dos Direitos de propriedade e as primeiras penalidades ao seu cumprimento.

Art. 2° Os que se apossarem de terras devolutas ou de alheias, e nelas derribarem
matos ou lhes puserem fogo, serdo obrigados a despejo, com perda de benfeitorias, e
de mais sofrerdo a pena de dois a seis meses de prisdo e multa de 100$000, além da
satisfacdo do dano causado (JUNIOR; FARIAS, 2007, p.75).

Todavia o aspecto do uso extrafiscal do ITR, imbuido de uma possivel destinacdo
enquanto mecanismo auxiliar a politicas publicas fundiarias e de reforma agraria, manifesta-
se primeiramente através do Estatuto Da Terra, Lei de n° 4.504/64, ja no seu projeto de lei, é

dizer na Mensagem N° 33, de 26 de outubro de 1964 em seu art. n® 20 observa-se:
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Concentra, assim, o projeto o imposto territorial rural como um instrumento para a
implantacdo da reforma agréaria [...] Serve assim o tributo a uma dupla funcéo:
constituir-se em instrumento de uma politica econdmica de interesse nacional,
solidarizando os Estados com sua execucdo; e fornecer a estes e aos Municipios
recursos de natureza fiscal (op cit,17, p. JUNIOR; FARIAS, 2007, p.122).

O Estatuto de Terras de 1964, portanto, inaugura a pauta do uso extrafiscal do ITR em
sua pretensdo enquanto mecanismo auxiliar a politicas fundiarias e de reforma agréria, sendo
seguida no ambito constitucional, pela constitucionalizacdo desta pauta através da Emenda
Constitucional de n° 18 de 1965 (COELHO, 1993), deslocando o ITR para a competéncia

federal, onde ele se encontra, ja com algumas de suas caracteristicas extrafiscais:

Art. 22. Compete a Unido decretar impostos sobre: Il — propriedade territorial,
rural; § 1° O imposto territorial, de que trata o item Ill, ndo incidira sobre glebas
rurais de area ndo excedente a vinte e cinco hectares, quando as cultive, s6 ou com
sua familia, o proprietario que nédo possua outro imével (JUNIOR; FARIAS, 2007,
p.36).

Deve-se destacar, que a importante imunidade ao pequeno proprietario rural, enquanto
mecanismo de estimulo a pequena propriedade, ja& se encontrava presente no texto
constitucional, e embora tenha sofrido alteracGes importantes (LIMA, 2001), tal contetddo fora
apropriado pela CRFB/88.

Atualmente o télos legislativo, em se trazer um ITR extrafiscal enquanto mecanismo
auxiliar eficiente as politicas publicas fora expandido, em sua atual diccdo no ambito do art.
153, 84° e incisos, cuja matéria sofreu hodiernamente acréscimos por meio da Emenda
Constitucional de n° 42/2003, concretizando-se em sua formatacdo legislativa original, qual

seja enquanto norma tributaria constitucional de natureza eminentemente extrafiscal:

§ 4° O imposto previsto no inciso VI do caput: | - sera progressivo e terd suas
aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencdo de propriedades
improdutivas; Il - ndo incidird sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei,
quando as explore o proprietdrio que ndo possua outro imével; 11 - serd fiscalizado e
cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei, desde que nédo
implique reducdo do imposto ou qualquer outra forma de rentncia fiscal (BRASIL,
1988).

Por fim, deve-se lancar também a intepretacdo l6gico-sistematica @ norma em estudo.
Conforme observamos, o aspecto sistematico faz exsurgir a perspectiva do Direito enquanto

sistema juridico, formado por subsistemas constitucionais (OLIVEIRA, 2021), de modo que
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tal interpretacdo deve levar em conta, sobretudo a compatibilidade da norma com o seu
respectivo subsistema, no caso o constitucional tributério.

Outra importante adverténcia, quando da utilizacdo deste método interpretativo em
especial, é que ele se aproxima da questdo da analise técnica da norma, tematica que sera
entdo avaliada no capitulo subsequente, nesse sentido adverte Ricardo Lobo Torres a respeito
da perspectiva sistémica do Direito e dos subsistemas constitucionais:

[...] impende classifica-lo inicialmente sob a perspectiva de sua estrutura. A mais
importante das classificacOes distingue entre sistema objetivo e cientifico. Sistema
objetivo é o0 que abrange as normas, a realidade, 0s conceitos e 0s institutos
juridicos. Sistema cientifico € o conhecimento, a ciéncia, o conjunto de proposicdes
sobre o sistema objetivo, o discurso sobre a propria ciéncia (TORRES, 2009, p.257).

Neste interim a perspectiva sistémica acaba por abranger o plano cientifico, fundado
sobre proposicdes juridicas, e por abranger o plano dogmatico e ou técnico da norma, ao
lancar um olhar sistematizado sobre o ordenamento juridico organizando-o e sistematizando

Seus varios subsistemas.

Tal ocorre por que justamente através do controle de compatibilidade entre a norma e
0s subsistemas juridicos, € que se podera colher as diretrizes de sua aplicabilidade e de suas
limitacGes, ou seja, é onde se cria um liame entre a norma e sua aplicabilidade no plano dos
fatos (RIBEIRO, 2009).

3.5 A APLICACAO DA INTERPRETACAO HERMENEUTICO-EXEGETICA OU
SISTEMATICA A NORMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIA DO ITR

Tendo sido aplicados em separado os métodos de intepretacdo que perfazem a
hermenéutica exegética ou sistematica a norma em estudo, far-se-do algumas ponderacdes
necessarias a efetiva compreensdo do aspecto cientifico do método técnico-cientifico (e ou
técnico-juridico) a norma constitucional tributéaria do ITR.

Em primeiro plano deve-se ressaltar que, ndo desprezando os demais métodos
interpretativos que a componham, tal método, contudo da maior destagque ao aspecto
teleologico (e ou exegético) e ao aspecto ldgico sistematico das normas constitucionais
tributarias (CARRAZZA, 2013).

Neste interim pontua-se a funcdo informadora e direcionadora dos principios

constitucionais, enquanto mecanismo axioldgico-exegético (RIBEIRO, 2009), a partir dos
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quais, pode mesmo se definir um determinado subsistema constitucional como é o caso do
STN.

A respeito do subsistema tributéario leciona Ricardo Lobo Torres: “A subconstituicéo
tributaria ocupa lugar importante no bojo da Constituicdo Financeira, estendendo-se do art.
145 ao art. 156. Compreende diversos sistemas classificados de acordo com a prépria
topografia constitucional” (TORRES, 2009).

Como principal conjunto de normas juridicas, neste caso de regras e principios
juridicos que compdem o alicerce do Direito tributario se tem de forma muito evidente o
Sistema Tributério Nacional, uma vez que o mesmo localiza-se topograficamente em capitulo
préprio da lei maior do nosso ordenamento juridico, possuindo principios direcionadores e
informadores, auferindo o status de uma verdadeira constituicdo tributaria.

A respeito do Sistema Tributario Nacional leciona o professor de Direito
constitucional tributario Roque Antdnio Carrazza (2013): “Engastados no capitulo da
Constituicdo que hd nome "Do Sistema Tributario Nacional”, devem obedecer ao regime
juridico tributario, € dizer, aos principios ¢ normas que informam a tributagao, entre nos”.

Ja observamos em tdpicos anteriores a perspectiva do Direito constitucional tributario
como um verdadeiro subsistem juridico (ATALIBA, 1969), o qual embora obedeca a
principios e objetos constitucionais gerais, também possui normas-principio proprias, que
delimitam e informam o Direito tributario como um todo.

A respeito das varias atribuicdes dos principios gerais do Direito tributario insculpidos
no Sistema Tributario Nacional, leciona Roque Antdnio Carrazza (2013) que 0S mesmos
representam verdadeiras diretrizes tanto para a exegese quanto para a aplicabilidade da norma
constitucional tributaria.

A analise de normas constitucionais, tendo como diretrizes as préprias normas
constitucionais, ndo se trata de uma inovacdo no ambiente académico-cientifico nem na praxis
juridica, processo de verdadeiro controle de conformidade entre as normas provenientes do
procedimento constituinte derivado frente a principios gerais e ao contexto constitucional ao
qual se busca inserir tais normas (CARRAZZA, 2013).

Deste raciocinio provieram importantes leituras do Direito tributario brasileiro
contemporaneo, tal qual aquela leitura proposta pelo professor Roque Antdnio Carrazza
(2013) a quem o0 mesmo atribui & nomenclatura de “método técnico-juridico” e que conforme
pontuamos em carater inicial nesta pesquisa, compreendemos mais acertada a terminologia

“método técnico-cientifico”.
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A respeito da interpretagdo de normas constitucionais utilizando-se de uma
hermenéutica que provenha da prépria estrutura constitucional e mais especificamente dos
principios constitucionais leciona o ex-presidente e professor de Direito Constitucional
Michel Temer:

Para a boa intepretacdo constitucional é preciso verificar, no interior do sistema,
quais as normas que foram prestigiadas pelo legislador constituinte ao ponto de
converté-las em principios regentes [...] por isso, a interpretacdo de uma norma
constitucional levard em conta todo o sistema, tal como positivado, dando énfase,
porém, para os principios que foram valorizados pelo constituinte (TEMER, 2008, p.
24-25).

Neste sentido observa-se o forte cunho axiolégico dos principios e valores
fundamentais que ndo s6 permeiam o texto constitucional, mas funcionam também como
diretrizes para as normas constitucionais e a todo o sistema juridico, a partir dos quais adere
Roque Carrazza, para a adequacdo de sua proposta hermenéutica de interpretacdo do direito
tributario constitucional (CARRAZZA, 2020).

A interpretacdo hermenéutico-exegética ou sistematica do ITR extrafiscal trata-se,
portanto, de uma leitura das normas constitucionais tributarias, a partir da qual intenta ainda
buscar o objetivo legislativo por tras da norma, é dizer o seu telos.

O aspecto sistematico desta forma de interpretacdo da norma busca também
compreender a conformidade ou ndo entre o objetivo da norma interpretada e 0s principios
gerais do STN, e com aos principios do Direito agréario, localizados mais especificamente nos
art.184 a 191 do texto constitucional?®.

A respeito da hermenéutica propiciada pelos principios juridicos, aponta Roque
Anténio Carrazza (2013) que os principios apresentam diretrizes nao apenas para a
organizacdo do Estado e dos subsistemas juridicos, dentre eles o constitucional, mas
proporcionam limites hermenéuticos a serem seguidos por todas as normas contidas no
ordenamento juridico, é dizer por toda a legislacéo brasileira.

Neste sentido pontua o professor Roque Antdnio Carrazza: “diante de varias
possibilidades interpretativas de uma norma, inclusive constitucional, se opte pela mais

consentanea com os principios que a Lei Maior consagra” (CARRAZZA, 2013).

23 Deve-se fazer o adendo de que o principio da funcio social do imdvel, no dmbito territorial rural, possui o
papel mais relevante quando da compatibilizacdo entre a norma constitucional, ao seu suposto télos e ou objetivo
legislativo em perfazer um mecanismo auxiliar eficiente ao gestor publico para a concretizagdo de politicas
agricolas, rurais e especialmente de reforma agréria.
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Prescreve ainda, que a exegese dos artigos constitucionais, € dizer, a finalizagdo de um
processo interpretativo que leva a uma concluséo consolidada da mesma, deve sempre partir
do direcionamento estabelecido pelos préprios principios maiores da constituicdo, por
possuirem natureza axioldgico-exegética (CARRAZZA, 2013).

Outro ponto desta forma de leitura hermenéutica especifica se d& pelo importante
efeito de delimitar o escopo da norma, trazendo uma leitura ndo tdo ampla, mas que permita
uma melhor compreensao do objetivo da norma e do objetivo legislativo insculpido por meio
desta.

Neste sentido pondera Roque Antonio Carrazza, quanto ao seu método técnico-

cientifico:

[...] a Constituicdo deve ser interpretada com vistas largas, justamente para que
desaparecam as aparentes contradi¢des de seus dispositivos, quando considerados
em estado de isolamento... Exige-se, assim, a concordancia de cada um de seus
artigos com os principios informadores, com as normas estruturais, de nosso
ordenamento juridico (CARRAZZA, 2013, p.1045).

Quanto a utilizacdo do método técnico-cientifico a ser lancado sobre a norma em
estudo é valido repisar, que embora fundamentado nos ensinamentos de Hans Kelsen (1998)
com esse ndo se confunde em sua inteireza, sendo justamente no recorte proporcionado pela
interpretacdo sistematica que repousa a distin¢ao entre a hermenéutica utilizada nesta pesquisa
e aquela defendida pelo jurista austriaco.

E também importante avaliar a sutil aproximacdo que se observa entre a analise
teleologica da norma, que ao indagar o télos ou objetivo da norma extrafiscal do ITR
enquanto mecanismo auxiliar as politicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria, acaba por
apontar um caminho possivel para a concretizacdo dele; e a analise sistematica da norma, que
visa compreender o contexto normativo em que esta norma se insere, é dizer a qual

subsistema a mesma deve obediéncia.

Conforme definido nesta pesquisa, ndo restam ddvidas de que o arquétipo ou nucleo
da norma constitucional em questdo repousa no STN, todavia faz-se necessario, tecer
ponderacBes quanto ao aspecto da destinacdo ou télos da norma em analise em sua proposta
enquanto elemento auxiliar a um campo ndo propriamente tributario (STEDILE, 1983).

De acordo com o professor Paulo de Barros carvalho (2019) a analise da norma de
Direito tributario deve primeiramente levar em conta a regra matriz de incidéncia tributaria

como elemento basilar e fundamental da teoria da norma juridica tributaria.
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Destaca também a func&o prescritiva e dedntica®* das normas constitucionais em geral
ressaltando que tal fungdo aplica-se sobremodo ao Direito constitucional tributério, dado a sua
estrutura fortemente prescritiva (CARVALHO, 2019).

Além da funcdo prescritiva, que possui grande relevancia para o Direito tributéario, no
que concerne a técnica e a praxis juridica, se tem justamente o carater descritivo das
proposicoes, que derivam sobremodo da hermenéutica aplicada a norma juridica (KELSEN,
1998).

E sempre importante ndo perder de vista a unicidade do regramento juridico e sua
equivalente no quadro das ciéncias ou ciéncia juridica, cuja interacdo com o meio social tende
a ensejar novas especializacdes, que embora autbnomas, inegavelmente pertencem a um
sistema uno de regras e principios, neste sentido pontua Demétrius Amaral Beltrdo citando

Paulo de Barros Carvalho:

Cientificamente, tanto no que pertine ao direito positivo, quanto a ciéncia do Direito,
que o tem por objeto, o0 que existe é flagrante e incontendivel unidade que deve estar
sempre na mente do jurista como dado fundamental e principio retor de qualquer
trabalho que venha a empreender (CARVALHO, 1988, apud, BELTRAO, 2010, p.
15).

Chega-se, portanto a estrutura da hermenéutica proposta para realizar a efetiva
investigacdo do caréater tributario extrafiscal dos incisos I, 11 e 11l do 84° do art. 153 da
CRFB/88.

Buscou-se a origem historica dos principais metodos interpretativos que remontam a
hermenéutica ora apontada pelo professor Roque Antonio Carrazza (2013) como exegética ou
sistematica, a partir da qual se define uma exegese entre a norma em estudo, 0s principios
gerais do Direito constitucional tributario e os principios gerais do Direito agréario
(especialmente o principio da fungéo social da propriedade territorial rural).

Deve-se ressaltar que no ambito brasileiro, sobretudo no campo do Direito publico, a
interpretacdo que vem sendo realizada dos dispositivos constitucionais provém de uma
hermenéutica classica (RIBEIRO, 2009), que em muitos pontos se aproxima da hermenéutica
exegética e ou sistematica aplicada pelo professor Rogque Antdnio Carrazza, sendo que a

distincdo entre ambas, diz respeito ao carater mais restrito da intepretacdo do professor

24 A funcdo prescritiva da norma juridica constitucional tributaria se da por meio de uma ldgica debntica ou
deontoldgica, cujas implicagbes vém sendo desenvolvidas desde o advento do jus-positivismo nos séculos XVIII
a XX e se expressam por meio do seguinte enunciado: Se “A” entdo “B”, em que “A” traz uma situacdo
hipotética descrita na norma juridica e em que “B” prescreve um efeito a ser aplicado condicionalmente ao
acontecimento da situacdo “A”.
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constitucionalista tributdrio, o qual realiza uma analise até certo ponto kelseniana “com
abrandamentos” (CARRAZZA, 2013) das normas tributarias.

Dada também a funcdo de agregar, é dizer, a ndo exclusdo de métodos entre uma
escola de hermenéutica e sua antecessora, decerto observa-se que o método interpretativo
sistematico por comportar as demais modalidades interpretativas até entdo avaliadas:
gramatical; exegética®®; racional e historica acaba por tornar-se o método interpretativo
adequado a ser utilizado para a compreensdo do processo de andlise cientifica de norma do
Direito constitucional tributério.

O fato de se escolher uma linha hermenéutica sistematica se mostra mais adequada,
uma vez que de maior repercussao no contexto doutrinario brasileiro, pode proporcionar ndo
apenas uma melhor compreensdo dos incisos I, Il e Il do art. 153,84° da CRFB/88, mas
também identificar o objetivo do legislador e o grau de aplicabilidade que tal norma ira de
fato surtir dentro do ordenamento juridico brasileiro como um todo (SARLET, 2012).

Deve-se ressaltar também que apesar de a hermenéutica se dirigir tanto a
aplicabilidade da norma quanto a sua analise cientifica, diferentes serdo efetivamente os
intérpretes que irdo realizar a analise hermenéutica em cada situacao.

A hermenéutica voltada para a aplicabilidade da norma € realizada no ambito
judiciario pelos operadores do Direito, retomando a concepcdo de interpretacdo auténtica
defendida por Kelsen (1998), e a hermenéutica realizada no ambito da ciéncia juridica é
realizada pela doutrina e pela academia, ou mais apropriadamente pelo cientista do Direito.

Neste sentido analisa Sacha Calmon Navarro Coélho: “Ora, feita a lei, inclusive a
Superlei, cabe aos juristas a sua interpretacéo, ao desiderato de aplica-la aos casos concretos.
Aos juristas, doutrinadores, advogados e juizes, compete adequar as palavras a lei aos seus
fins, as luzes da ciéncia do Direito” (COELHO, 1993).

O método técnico-cientifico faz uso, sobretudo do método interpretativo sistematico
como método hermenéutico constitucional, efetivamente utilizado nesta pesquisa justamente
para avaliar uma modalidade de uso tributario da norma, cujo arquétipo repousa em normas
constitucionais tributarias (CARRAZZA, 2013) e que metodologicamente perpassa a analise
de proposicoes juridicas descritivas.

Portanto ao versar sobre 0 método técnico-cientifico esta atraindo-se como método de

intepretacdo proprio a0 mesmo, o método sistematico?® e suas nuances que congregam outros

%5 Com especial atencéo para os principios como principais guias da exegese constitucional.
%6 Com o importante adendo referente a escolha dos principios da capacidade contributiva e da fungéo social do
imével como normas direcionadoras da exegese em vias de se analisar o uso extrafiscal do ITR.
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metodos interpretativos, que ao serem utilizados sistematicamente proporcionam uma
profunda interpretacdo de alcance inclusive ao antecedente da norma, ou o contexto historico
da tradicdo legislativa em que se deu a elaboracdo desta, ao superveniente e mesmo a
aplicabilidade da mesma ao caso concreto (RIBEIRO, 2009).

Também se deve ressaltar o ambito de aplicacdo desta intepretacdo, ou seja,
restritivamente no contexto do ordenamento juridico as normas constitucionais, sendo este o
Seu objeto nesta pesquisa.

Por fim deve-se também ressaltar que dada a clara influéncia do pensamento
kelseniano, é dizer, da metodologia normativista, a mesma apresenta importantes
contribuicdes a este método, a exemplo da distingdo entre Direito e ciéncia juridica, a funcdo
descritiva das proposi¢cfes normativas e a linguagem deontolégica da norma juridica
(KELSEN, 1998).

Uma vez tendo sido realizada a anélise cientifica da norma, partir-se-a para a analise

técnica ou dogmatica dela.
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4 A ANALISE TECNICA DO USO EXTRAFISCAL DO ITR

Uma vez realizada a andlise cientifica do art. 153°, 84° e incisos do texto
constitucional, por meio de uma hermenéutica exegética ou sistematica, colheram-se algumas
constatacdes que serdo de grande importancia para a percepcdo dogmatica e ou técnica da
norma.

Observou-se que a mesma no seu plano sistematico trata-se primeiramente de uma
norma constitucional tributaria, entretanto lancando-se os métodos interpretativos que
compdem esta modalidade hermenéutica, constatou-se principalmente a partir da aplicacdo do
método exegetico, que seu objetivo legislativo ou telos direciona-se no sentido de apontar a
norma como uma ferramenta ou mecanismo auxiliar de grande valia ao gestor publico para a
aplicacdo de politicas publicas agricolas, fundiarias e sobremodo de reforma agraria.

Conforme se observou a norma juridica trata-se de um elemento que embora provenha
de um do texto de lei, com este a norma ndo se confunde, tendo seu espectro de sentido e
campo de aplicacdo definidos, sobretudo pelo intérprete do Direito e em harmonia com 0s
principios constitucionais e com os elementos tedricos e descritivos trazidos por meio da
jurisprudéncia e da ciéncia juridica (RIBEIRO, 2009).

E justamente através da unido de caracteristicas interpretativas, cientificas e
legislativas, é dizer, o complexo de disposicGes legislativas que perfazem o ordenamento
juridico, que se podera corretamente extrair o elemento norma, portanto, para os fins desta
pesquisa, a norma constitucional tributaria do ITR em seu uso extrafiscal enquanto
mecanismo auxiliar a politicas publicas.

Deve-se ressaltar que a disposicdo de elementos que perfazem a ciéncia juridica nao
estd de qualquer forma desenviesados da pratica, praxis, ou técnica juridica, sendo elementos
basilares e fundamentais para a prépria compreensdo, aplicacdo e distingdo das normas
juridicas, uma vez que o Direito ja ndo mais se encerra na figura da norma.

Conforme observado anteriormente, a atividade interpretativa derivada da
hermenéutica exegética devidamente realizada por um operador do Direito, nos moldes da
intepretacdo auténtica lecionada por Hans Kelsen, 1998, trata-se de um verdadeiro
pressuposto da propria aplicacdo da norma.

Tal manejo da hermenéutica por meio dos operadores do Direito realiza a
imprescindivel ligacdo entre: o texto legal, o télos legislativo e o produto dos processos

interpretativos realizados, como meio de proporcionar a norma juridica tanto mais eficacia
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normativa e efetividade, quanto torna-la um vetor de aplicacdo, no mundo dos fatos, dos
principios maiores da constituicdo (RIBEIRO, 2009).

Trazendo o elemento norma juridica para o seio do Direito constitucional tributario, ha
que se observar que ela possui caracteristicas préprias quanto a sua funcionalidade e estrutura.

Tal estruturacdo em muito se deve ao aspecto deontoldgico presente na linguagem das
normas juridicas conforme anteriormente observado (VILANOVA, 2005), sobretudo
tributarias, em que ha a reunido da descricdo de um determinado fato da vida, o qual
ocorrendo faz nascer um efeito juridico.

Tal natureza deontoldgica da norma juridica ja vem sendo debatida desde o advento
da teoria pura do Direito de autoria de Hans Kelsen (1998) e é de indiscutivel importancia
para a compreensao da distin¢do entre hipétese de incidéncia e fato gerador, no que concerne
aos arquétipos constitucionais dos tributos (CARRAZZA, 2013).

Também ha que se ressaltar a necessaria distin¢do entre: lei e norma juridica. A lei
enquanto elemento normativo pode conter em seu bojo diversas normas juridicas
correlacionadas, sendo que o seu elemento positivo ou instrumental se da justamente no texto
de lei, composto por elementos textuais em que se tem a presenca de varias disposicoes
legislativas, funcionado estas como pontos de partida positivos para as normas juridicas
(RIBEIRO, 2009).

Neste sentido, o aspecto “lei”, assim como o aspecto “disposi¢cdo legislativa”, diz
respeito aos elementos textuais e ou instrumentais da norma juridica, sendo este o ponto de

partida para as normas juridicas e para 0s seus conjuntos (RIBEIRO, 2009).

Observadas as devidas ressalvas e dando continuidade ao processo de falseamento da
hipdtese inicial, tendo sido dispostas as principais delimitagdes quanto a hermenéutica
técnico-cientifica da extrafiscalidade do ITR, ira se partir para a delimitacdo técnica ou
dogmatica deste seguimento do Direito tributario extrafiscal no contexto constitucional de
modo a verificar a eficacia normativa e a eficacia social (ou efetividade)?” da norma em
estudo.

Conforme enfatizado nesta pesquisa, 0 ITR quando de sua utilizacdo extrafiscal
enquanto um mecanismo auxiliar a disposicdo do gestor publico parte, sobretudo da sua

origem historica na década de 60 por intermédio do Estatuto de Terras, Lei n°® 4504/64 e da

27 Deve-se ressaltar também que eficacia social ou efetividade que se busca verificar é justamente da norma
enguanto mecanismo apto a auxiliar politicas publicas.
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Emenda Constitucional de n° 18 de 65, devendo-se pontuar a forte critica de 6rgaos técnicos e
mesmo da academia das ciéncias sociais quanto a tal pretensdo (STEDILE, 1983).

Partir-se-a entdo para a analise técnica do uso extrafiscal do ITR, em sua delimitacéo e
conformidade com os principios gerais do Direito constitucional tributario e com o principio

constitucional agrério da fungéo social do imdvel.

4.1 USO EXTRAFISCAL E O DIALOGO ENTRE O SUBSISTEMA ECONOMICO E O
TRIBUTARIO

Tendo sido realizado as devidas ressalvas, partir-se-a para a efetiva configuracéo e
delimitacdo normativa da extrafiscalidade do ITR enquanto politica pablica de reforma

agraria, utilizando-se para tal de uma analise sistematica e exegetica.

Observa-se, pois o liame entre o capitulo anterior e o atual, principalmente quando da
aplicacdo do método interpretativo l0gico sistematico e a analise técnica da norma, a partir da
qual se pode delinear o Direito constitucional tributério e o Direito constitucional agrario
como verdadeiros subsistemas ‘“parcialmente autonomos” (AMARO, 2019) do sistema
juridico.

Quanto a necessaria coesdo que perfaz a ideia de sistema juridico leciona Lourival
Vilanova (2005): “todo sistema exprime uma composi¢cdo interior que procura satisfazer a

consisténcia dos seus enunciados e a fundamentacao desses enunciados”.

Da perspectiva sistémica do Direito, observa-se que a sua estruturacéo basica € trazido
por meio de normas juridicas, elementos que subjazem a todo complexo denominado de
ordenamento juridico, partindo dos comandos apresentados pelo texto constitucional aos
quais devem indiscutivel obediéncia (MORAES, 2017).

Seguindo a esteia de uma delimitacdo da extrafiscalidade através de seus elementos
estruturantes, percebe-se que a mesma € estruturada e direcionada por meio de normas
fundamentais presentes no bojo da constituicdo federal, seja por meio de diretrizes ou

principios seja por meio de comandos ou regras (ALEXY, 2006).

Tendo em vista 0s ja apresentados elementos da norma juridica, retoma-se o raciocinio
de que no &mbito da tributacdo sua aplicabilidade se daré por intermédio de verdadeiras regras

juridicas (ALEXANDRE, 2019), ou seja, ou se aplicam em sua inteireza ou nao se aplicam, o
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que ndo exclui a existéncia de verdadeiros principios juridicos, que por sua vez representam
juizos de otimizagdo, que orientardo o espectro protetivo ao contribuinte (TORRES, 2005).

As regras que delimitam a aplicabilidade da tributacdo extrafiscal se socorrem por
6bvio nos comandos normativos do Sistema Tributario Nacional, derivando, sobretudo das
“limitagdes constitucionais ao poder de tributar” (HARADA, 2018) apliciveis a toda norma
tributéria, localizados nos art. 150 a 153 da CRFB/88, mas ndo se encerram nestes.

Uma vez que o uso extrafiscal dos tributos opera especificamente na seara do Direito
econdémico (BOMFIM, 2014), ele pode ter suas fungdes direcionadas a outros objetivos
constitucionais dispostos em outros subsistemas da constituicdo, fazendo-se necessario por
6bvio a obediéncia aos principios informadores e direcionadores destes respectivos
subsistemas.

E importante observar que essas regras delimitadoras da aplicabilidade do Direito
tributario em geral e de suma importancia para o Direito tributario extrafiscal, aparecem na
doutrina e na jurisprudéncia sob a nomenclatura de principios, havendo posicionamentos em

contrario a essa denominacéo, € o que defende Ricardo Alexandre (2019):

A moderna doutrina considera que boa parte dos denominados principios
constitucionais tributarios, por ndo poderem ser ponderados quando parecem
conflitar com os outros principios, seriam na realidade regras, visto que sdo
disjuntivos, aplicando-se ou ndo a cada caso concreto, sem qualquer ponderacdo
(ALEXANDRE, 2019, p. 129).

Tais regras delimitadoras da aplicabilidade, expressas na secdo Il do titulo VI da
Constituicdo federal: Das Limitagdes Ao Poder De Tributar ora denominadas pela doutrina
majoritaria como principios gerais do Direito tributario, encontram-se listadas no art. 150 da
CRFB/88 sendo eles: legalidade; ndo confisco; ndo surpresa; isonomia; anterioridades
nonagesimal e anual; liberdade de trafego e as imunidades que afastam mesmo a existéncia de
determinados fatos geradores, retirando qualquer relacdo obrigacional tributaria (HARADA,
2018).

Tal aparente contradicdo justifica-se, sobretudo, pelo fato de ndo haver explicita
mencdo ha natureza de regra ou principio no bojo dos dispositivos constitucionais, 0
entendimento da diferenciacdo de uma norma tributaria como regra ou principio decorre,
sobretudo da andlise de sua natureza, se mandamento de otimizacdo ou all or nothing (tudo ou
nada) (DWORKIN, 2002) cabendo ao intérprete juridico identificar de qual modalidade de
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norma se trata, de modo a configurar propriamente a norma tributaria em analise (RIBEIRO,
2009).

Essas regras e principios delimitadores, presentes no Sistema Tributario Nacional,
primeiramente concebidos para delimitar um rol protetivo ao contribuinte, sdo, pois
extensiveis, com algumas ressalvas, a tributacdo extrafiscal (BOFF; BOFF, 2021).

Repisa-se 0 raciocinio de que a extrafiscalidade ocorre justamente no campo do
Direito econdmico (BOMFIM, 2014), neste sentido, visando resguardar a ordem econdmica e
a ordem social, alguns principios constitucionais classicos podem ser afastados de modo a se
atender eficientemente ao ndcleo ou escopo da norma tributaria extrafiscal.

Dentro do rol de principios constitucionais informadores do Direito tributario, ganha
especial importancia nesta pesquisa o principio da capacidade contributiva constante no art.
145,81° da CRFB/88. Sobre tal principio discorre José Afonso Da Silva:

O principio da capacidade contributiva, segundo o qual o énus tributario deve ser
distribuido na medida da capacidade econdmica dos contribuintes, implica: (a) uma
base impositiva que seja capaz de medir a capacidade para suportar o encargo; (b)
aliquotas que igualem verdadeiramente esses onus (SILVA, 2013, p. 725).

Ganha também relevancia no cenario constitucional brasileiro da tributacao extrafiscal
os principios disciplinados pelo segmento constitucional denominado Direito econdmico
(BELTRAO, 2010), que no ambito brasileiro situa-se no titulo VII da constitui¢io federal: Da

Ordem Econ6mica e Financeira, compreendendo os artigos: 170 a 192 da CRFB/88.

A respeito do subsistema econémico leciona Ricardo Lobo Torres:

As relacdes entre a Constituicdo Econdmica e a Tributdria apresentam-se como
intimas e profundas. Nao ha subordinacéo entre elas, pois a Constituicdo Tributéria
ndo se dilui na Econémica, nem ocorre o contrario. Estdo em equilibrio permanente,
influenciando-se mutuamente e relacionando-se em toda a extensdo dos fenémenos
econdmicos e financeiro (TORRES, 2009, p. 278).

A questdo da relevancia constitucional do Direito econdmico emerge de um momento
historico de reanalise critica a0 modelo do liberalismo econémico como forma dominante de
relacdo entre o Estado e a sociedade, pontuado pela crise econdmica dos anos 20 e com as
graves consequéncias da primeira guerra mundial.

Passa-se a um novo momento no constitucionalismo, em que se constitucionalizam

certas responsabilidades sociais que passam a integrar os deveres estatais de um lado e a
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relativizagdo do absolutismo econémico do outro, reavendo o Estado certo poder, embora
limitado, de intervir na realidade econémica.

E 0 que nos aponta Demétrius Amaral Beltrio:

Na concepgdo constitucionalista mais recente, que leva em conta a existéncia de
inimeras ConstituicBes que dispdem a respeito da vida econdmica, passou-se a
considerar que as normas constitucionais compdem uma verdadeira Constituicdo
Econdmica [...] Cumpra destacar que a divisdo é meramente ilustrativa, uma vez que
ndo se pode admitir a quebra do principio da unidade constitucional (BELTRAO,
2010, p.40-41).

Seguindo-se o raciocinio constitucional em estatuir normas como verdadeiras
diretrizes para a ordem juridica, legislativa, executiva e em até certo ponto social®®, a
disciplina da ordem econémica passa a adquirir relevancia juridica, trazendo importantes
institutos de intervencdo na ordem econdmica privada (BELTRAO, 2010).

Neste interim pontua Ricardo Lobo Torres:

A intervencdo indireta do Estado sobre a economia, através de tributos ou outros
ingressos, & um assunto de rara complexidade, ligado a extrafiscalidade. Saber se o
poder de policia se liga ao poder tributério ou se sobrevive independentemente dele,
essa € a questdo fundamental da extrafiscalidade (TORRES, 2019, p. 279).

O processo contemporaneo de sistematizacao das principais cartas constitucionais vem
revelando o que parte da doutrina aponta como verdadeiras ‘“‘constituicdes” ou sistemas
constitucionais dentro da constituicdo, a partir dos quais nascem nomenclaturas como:

constituicdo tributaria, constituicdo financeira, constituicdo econémica etc.

De modo diverso e realizando um dialogo com a concepcao de sistema defendida pela
doutrina majoritaria, posiciona-se o constitucionalista Geraldo Ataliba (1969) em cujas licGes
inspira-se Roque Anténio Carrazza, que por sua vez traz importantes contribuicGes para o

desenvolvimento desta pesquisa.

Para Ataliba (1969), o termo sistema se deve a uma aplicacdo direta das teorias
sistémicas, nos moldes, por exemplo, da teoria dos sistemas sociais de Niklas Luhmann, no
bojo do texto constitucional e especificamente o subsistema tributario e ou neste caso

subsistema constitucional Tributario:

28 No que concerne, por exemplo, as politicas de intervencdes estatais na vida privada.
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[...] é aquele que disciplina a atividade tributaria. Essencialmente a tributagdo. Acdo

de tributar, que é por definicdo uma acdo estatal. Vamos portanto estudar um
subsistema, dentro do sistema constitucional brasileiro[...] sd cientifico falar em
“sistema constitucional tributario”. E sempre “Sistema Constitucional”, qualificado,
adjetivado pela palavra “tributario” (ATALIBA, 1969, p. 121-122).

O que ha simplesmente € um sistema juridico uno, sendo equivoca a sistematizacdo
deste em outros sistemas, mas sim em subsistemas que repousam em alguma medida sobre
premissas fundamentais que perpassam todo o ordenamento juridico, diferenciando-se quanto
aos seus elementos centrais, € dizer, das suas regras e, sobretudo das suas normas-principio
informadoras e delimitadoras (CARVALHO, 2019).

Em que pese certo conflito em relagéo a terminologia sistema ou subsistema tributario
e sistema ou subsistema econdmico, agrario etc.... H4 maior concordancia doutrinéria quanto
a terminologia: constituicio tributaria e constituicio econdmica (BELTRAO, 2010)
insculpidas no texto constitucional, merecendo as mesmas maior destaque nesta pesquisa.

Dentro deste contexto, a carta magna que primeiramente positivou normas de Direito
econémico fora a constituicdo alema de Weimar, cuja natureza de politica de intervengdo no
ambiente econémico-privado e cuja estrutura em uma verdadeira “ordem econdmica”
(BELTRAO, 2010) em muito se assemelha a disciplina do Direito econdmico constitucional
brasileiro.

Deste modo a extrafiscalidade do ITR enquanto instrumento auxiliar a politicas
agricolas, fundiarias e de reforma agraria pode ser interpretada através de uma leitura ndo
apenas constitucional tributaria, e ndo apenas constitucional agraria, mas tambem
necessariamente constitucional econémica.

Tal se evidencia sobremodo pela localizacdo das politicas publicas agricolas,
fundiarias e de Reforma Agraria, presentes no Titulo VII do texto constitucional: Da Ordem
Econdmica e Financeira, onde situa-se o principal corpo de normas do Direito constitucional
econbmico, é dizer, o direito constitucional agrario encontra-se insito a atividade econdémica
do Estado.

E 0 que pontua José Afonso da Silva:

E verdade que o art. 170 inscreve a propriedade privada e a sua fungéo social como
principio da ordem econémica (incs. Il e I11). Isso tem importancia, porque, entdo,
embora prevista entre os direitos individuais, ela ndo mais podera ser considerada
puro direito individual, relativizando-se seu conceito e significado, especialmente
porque os principios da ordem econdmica sdo preordenados a vista da realizacdo de
seu fim: assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social
(SILVA, 2013, p. 272-273).
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No a&mbito do uso extrafiscal dos tributos, o Direito econdémico, ou constitucional
econdmico, em especial quanto a seus principios direcionadores atua delimitando a atividade
extrafiscal, tracando contornos tributarios e também econémicos a aplicacdo desta forma de
tributacdo, trazendo, pois um dialogo entre os subsistemas constitucionais: tributario e o

econdmico.

A pedra de toque que reine o uso extrafiscal dos tributos aos principios gerais do
Direito econdbmico ndo é outra sendo o cumprimento do objetivo constitucional da justica
social, intervindo na realidade socioeconémica, de modo que ela atenda aos padrdes
necessarios que facam exsurgir esse ideal de justica, tdo cara aos Estados democraticos e aos
Estados sociais de Direito (BELTRAO, 2010).

Neste interim, ganha especial relevancia, enquanto norma principiolégica, portanto
diretiva, no @mbito do subsistema e ou constituicdo econdmica, 0s incisos do art. 170, que
trazem os principios norteadores e informadores a serem obedecidos pelos instrumentos de
intervencao estatal na ordem econémica privada.

Dentre os principios norteadores e informadores da ordem econémica ganha maior
destaque o principio constante no inciso: “I1l funcdo social da propriedade”, evidenciando a
importancia da mesma para diversos seguimentos do Direito, uma vez que se trata de
importante principio constitucional, que para os fins desta pesquisa é de fundamental
importancia para o Direito agrario (VENOSA, 2016).

Neste sentido dentre o conjunto de regras e principios que devem obrigatoriamente ser
atendidos para que se possa conceber um mecanismo auxiliar a politica publica a partir da
extrafiscalidade do ITR, despontam os principios gerais do Direito constitucional tributario,
dentre os mesmos o principio da capacidade contributiva, uma vez que trata-se de uma exacao
de cunho eminentemente extrafiscal (HARADA, 2018) e o principio da funcdo social do
imovel.

A respeito da natureza do principio da funcdo social do imével pontuam Freitas e

Jordéo:

[...] a fungdo social da propriedade rural pode ser sintetizada em duas frases: respeito
a terra” e “respeito ao homem”. Essa distingdo vem das fontes materiais, pois se
trata de um processo sociocultural e historico pelo qual se vivencia o carater
dindmico da compreensdo da fungdo social da propriedade, esse critério também
acompanharia essa evolugdo (FREITAS; JORDAO, 2016, p. 142-143).



86

No mesmo sentido posiciona-se Benedito Ferreira Marques:

E bastante atual a afirmacio de que a funcdo social do imével rural é o centro em
torno do qual gravita toda a doutrina do Direito Agrario. Essa afirmacédo ndo é de
todo desarrazoada [...] de fato, ndo se estuda Direito Agrario, aqui ou alhures, sem
que se compreenda o papel que deve desempenhar o imovel rural, posto que é nele
que se desenvolvem as atividades agrarias, e estas, a seu tempo, constituem a
esséncia da especialidade do ramo juridico que se examina (MARQUES, 2015, p.
34-35).

O principio da funcdo social do imével, no contexto territorial rural, ndo apenas
norteia as politicas publicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria, mas também informa
tal ramo, dando-o especificidade e caracteristicas préprias (MARQUES, 2015) através das

quais se tem um subsistema juridico préprio.

Um importante elemento de verificacdo do principio da capacidade contributiva diz
respeito a figura da progressividade de aliquotas, que juntamente com outras ferramentas a
disposicdo dos 6rgdos fazendarios, atua minorando o 6nus tributario ou mesmo afastando-o.

Neste sentido leciona Luciano Amaro:

Outro preceito que se aproxima do principio da capacidade contributiva é o da
progressividade, previsto para certos impostos, como o de renda. A progressividade
ndo é uma decorréncia necessaria da capacidade contributiva, mas sim um
refinamento desse postulado (AMARO, 2019, p. 206-207).

Também merece destaque o principio norteador da livre inciativa, constante no caput
do art. 170 da CRFB/88 perfazendo, juntamente com a valorizacao do trabalho humano, os
fundamentos valorativos ou axiologicos da ordem econdmica, portanto de especial hierarquia
no ambito do Direito econdmico e de grande impacto para a delimitacdo do Direito tributario

extrafiscal. E o que observa Diego Bomfim:

O principio da livre-iniciativa encerra papel de grande importancia quando se trata
da discursio sobre os limites ao emprego de normas tributérias extrafiscais. E que
como meros instrumentos, ndo basta que estas estejam de acordo com o regime
tributdrio, sendo imprescindivel que se enquadrem nos ditames da ordem
econbmica, quando sobressai a necessidade de respeito & iniciativa-privada
(BOMFIM, 2014, p. 59).

Entretanto deve-se analisar a importancia do Direito econdmico para a extrafiscalidade

com algumas ressalvas.
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Primeiramente destaca-se que embora 0s mecanismos extrafiscais operem de forma a
atender as regras e diretrizes instituidas no Titulo VII- Da Ordem Econdmica e Financeira, da
CRFB/88 que traca os contornos das politicas de intervencdo do Estado na economia privada,
seu escopo ndo se limita apenas ao ambito econdmico, por tratarem-se primeiramente de
normas tributérias.

E o que leciona Paulo de Barros Carvalho:

Consistindo a extrafiscalidade no emprego de férmulas juridico-tributarias para a
obtencdo de metas que prevalecem sobre os fins simplesmente arrecadatérios de
recursos monetarios, o regime que ha de dirigir tal atividade nédo poderia deixar de
ser aquele préprio das exacoes tributérias. Significa, portanto, que, ao construir suas
pretensdes extrafiscais, devera o legislador pautar-se, inteiramente, dentro dos
pardmetros constitucionais, observando as limitag@es de sua competéncia impositiva
e 0s principios superiores que regem a matéria, assim 0s expressos que os implicitos
(CARVALHO, 2019, p. 301-302).

Deve a norma tributaria extrafiscal intervir na realidade socioeconbmica de forma a
tanto resguardar a ordem econémica quanto atender aos principios constitucionais tributarios
e também aos principios gerais da Constituicdo, principalmente por intermédio de estimulos a
praticas benéficas, sejam estas préaticas benéficas: a sociedade, a0 meio ambiente, a justica
social, etc... E por desestimulo a praticas que venham a acarretar 6nus ou que “internalizem
externalidades negativas” (FREITAS; JORDAOQ, 2016) aos Direitos fundamentais, sejam eles
individuais ou coletivos.

Deve-se ressaltar que, uma vez que o Direito econbmico encontra-se voltado
especificamente para a realidade econdmica, ndo necessariamente estara ligado ao Direito
tributario extrafiscal, uma vez que para a extrafiscalidade tributaria a conformacéo
econdmica®® em si ndo é o seu objetivo normativo Gltimo, e sim o atendimento ao Direito
fundamental localizado no arquétipo da norma tributaria em questdo (TORRES, 2005).

Desta forma, a realidade econémica a qual é disciplinada pelo Direito econémico, ou
constitucional econémico, subjaz o meio pelo qual se opera a extrafiscalidade e ndo o seu fim.
O Direito econdmico por sua vez destina-se a analise da concep¢do macroeconémica, levando

em conta os diversos atores da economia nacional e suas interacfes hum contexto mais amplo.

29 E justamente a partir do conceito de “conformagio” que se tem a funcéo de delimitagAo, restrigio e afetacio
que no ambito do Direito tributario extrafiscal representam o ato de delimitar certas condutas que embora licitas
impliquem em uma forma de distor¢éo social, econdmica, ou mesmo ambiental, tal conformacao perfaz, pois a
dimensdo restritiva do uso extrafiscal dos tributos ou desestimulo de comportamentos. A partir do conceito de
conformacao desenvolvem-se no &mbito académico outras premissas que irdo compor esse novo ramo do Direito
tributério, tais como normas tributérias direcionadoras, uso ou finalidade extrafiscal.
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Neste sentido discorre BELTRAO (2010): “Direito Econdémico ¢ um ramo do Direito
Publico que tem por objeto o estudo de normas que dispdem sobre a organiza¢do econdmica
de um pais, disciplinando o comportamento do Estado relativamente a economia”.

Outra importante ressalva diz respeito a forma de aproximacdo entre ambos 0s
seguimentos constitucionais: Direito tributario e Direito econdmico, em cuja intersecdo se
encontra os mecanismos auxiliares as politicas publicas.

E justamente no campo do dever prestacional do Estado em atender sobremaneira
Direitos fundamentais positivos, na figura dos Direitos sociais ou “Direitos a algo” (ALEXY,
2006) e dos Direitos difusos e coletivos a exemplo do Direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, pressupondo-se a escolha politica do gestor publico é que se tem
o efetivo uso extrafiscal tributario®® (PIMENTA, 2020), portanto, verdadeiro mecanismo
auxiliar a politica publica de intervencdo no meio econdémico em cujo télos repousa 0
atendimento a Direitos fundamentais.

Ao se versar sobre os Direitos difusos e coletivos®, Direitos, portanto da terceira
geracdo ou Dimensdo do constitucionalismo, deve-se atentar para a estreita relacdo destes
com os Direitos humanos especialmente no que concerne ao quesito da protecdo e garantia
destes Direitos (SARLET, 2012).

S@o os Direitos fundamentais de terceira geracdo: Direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado; Direito ao desenvolvimento; Direito ao progresso;
Direito a autodeterminacdo dos povos; Direito sobre o patrimdnio Comum da humanidade;
Direito & qualidade de vida e Direito a infancia e juventude (SILVA; BOAS, 2020).

Ha ainda forte semelhanca entre o Direito econémico e o Direito tributario, quando se
observa topograficamente®? a forma como tais seguimentos juridicos encontram-se dispostos
no texto constitucional.

Nota-se tanto no Sistema Tributario Nacional quanto na Ordem Econdmica e
Financeira, um conjunto de normas edificadas ao entorno de principios fundamentais mais
gerais encadeados sobre um contexto e sobre uma logica especificos, de modo a trazer os

pontos fundamentais de seus respectivos ramos do Direito, funcionando como se verdadeiras

%0 Uso discricionario, uma vez que opera principalmente no dmbito administrativo e nio propriamente da
legalidade estrita.

31 Deve-se atentar para a distingdo entre ambas as terminologias, que embora empregadas no dmbito da doutrina
por vezes sdo retratadas como se pertencentes a um mesmo elemento. Neste interim a categoria dos Direitos
difusos emerge como uma classe maior de Direitos que em seu bojo abarca os Direitos coletivos e individuais
homogéneos, nomenclatura estabelecida pela Lei n® 8.078/1990 na figura do Cddigo de Defesa do Consumidor.
32 Expressdo aqui utilizada de forma analoga a interpretacdo constitucional efetivada por Ingo W. Sarlet em sua
obra: A Eficécia dos Direitos Fundamentais.
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constituicdes fossem, motivo pelo qual sdo retratados como subsistemas juridicos
(VILANOVA, 2005).

Voltando-se para o contexto histérico do uso extrafiscal enquanto mecanismo auxiliar
a concretizacdo da reforma agréria, como verdadeiro paradigma no contexto sul-americano, se
tem a constituicdo mexicana de 1917 e a constituicdo de Weimar de 1919 como os primeiros
textos constitucionais a abarcar a questdo da reforma agréria, a esse respeito assevera
Demetrius Amaral Beltrdo (2010):

Grande relevancia histérica adquiriu o art. 27, que afastou o carater absoluto da
propriedade privada, submetendo o seu uso, incondicionalmente, ao interesse
publico, criando, dessa forma, o fundamento juridico para a importante
transformacdo sociopolitica provocada pela reforma agraria ali implantada, a
primeira a se realizar no continente latino-americano (BELTRAO, 2010, p. 39).

4.2 ANALISE COMPARADA DA EXTRUTURA DO DIREITO TRIBUTARIO
AMBIENTAL E DO USO EXTRAFISCAL DO ITR ENQUANTO MECANISMOS
AUXILIARES PARA AS POLITICAS PUBLICAS

Antes de se adentar efetivamente na analise comparada entre as duas formas possiveis
de utilizacdo dos tributos, ressaltando-se que a exacdo em questdo comporta essas duas
formas de uso, deve-se primeiro apontar o que propriamente € o tributo ambiental. Quanto a

essa tematica nos explicita de forma muita clara Heleno Taveira Torres:

O Direito Tributario Ambiental pode ser definido como o ramo da ciéncia do direito
tributéario que tem por objeto o estudo das normas juridicas tributarias elaboradas em
concurso com o exercicio de competéncias ambientais, para determinar o uso de
tributo na funcdo instrumental de garantia, promogdo ou preservagdo de bens
ambientais [...] Cabera ao legislador examinar se o tributo que deseja criar enquadra-
se nos motivos que a Constituicdo Federal determina como critérios prévios de
instituicdo, em termos materiais, como vinculado & protecdo ambiental. (TORRES,
2011, p. 27-28).

Uma vez que importante critério distintivo da natureza extrafiscal ambiental de uma
norma tributaria é justamente a evidenciacdo de que no ndcleo da norma (presente no Sistema
Tributario Nacional) repousa um objetivo que é tanto tributario quanto ambiental®® (TORRES,
2005), do mesmo modo que, trazendo tal raciocinio para 0 mérito desta pesquisa, 0 USO
extrafiscal do ITR sera aquele em cujo nicleo normativo exista uma espécie tributaria e cujo

objetivo ou télos seja aquele voltado para a concretizacdo da reforma agraria.

33 Critério melhor explicitado por Heleno Taveira Torres em seu ensaio: Direito Tributario Ambiental, como
esquema de evidenciacdo da norma tributaria ambiental.
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Quanto ao critério teleoldgico de definicdo da tributacdo ambiental observa Heleno
Taveira Torres:

Atente-se, agora, no aspecto teleolégico do imposto. Porquanto, é a finalidade que
preside a sua criagdo, e ndo o seu facto gerador, que permite qualifica-lo como
ambiental [...]. A finalidade (ambiente) deve vir presente e reconhecivel na estrutura
da norma tributéria, a partir do motivo constitucional, como as hipdteses do art. 225,
da CF. (TORRES, 2011, p. 12-16).

O critério teleoldgico de identificacdo € aquele justamente capaz de conferir
juridicidade a utilizacdo extrafiscal do ITR enquanto mecanismo auxiliar a politicas publicas,
funcionando como elemento de comparacgdo estrutural entre o tributo ambiental e o uso

extrafiscal do ITR.

Chega-se, portanto a outro ponto de intersecdo que relne a disciplina extrafiscal do
Direito tributario ambiental e a aqui definida extrafiscalidade do ITR enquanto mecanismo

auxiliar a politicas publicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria.

Tal ponto se da na disciplina dos subsistemas constitucionais, quando se observa que
ambas as formas de utilizagdo da norma provém da interacdo entre subsistemas® e ou
constituicdes: econdmica, tributaria, ambiental etc., que embora estruturadas sobre tematicas
diversas como tributacdo, economia, tutela do meio ambiente, reforma agraria, podem vir a
ser conjugadas, respeitando-se 0s principios norteadores e informadores de cada um desses

subsistemas, sem que com isso se perca a natureza constitucional tributaria de ambas.

Neste sentido a norma tributaria, uma vez direcionada em seu télos para objetivo
constitucional especifico, no caso desta pesquisa enquanto mecanismo auxiliar a politicas
agricolas, fundiarias e de reforma agraria ndo perderd sua natureza eminente tributéria,
podendo, todavia cumprir a priori a finalidade legislativa insculpida em sua norma, quando

em estrita observancia também aos principios do Direito agrario.

Quanto a perspectiva dos subsistemas como constitucionais leciona Ricardo Lobo
Torres: “Existe uma pluralidade de Subconstituicdes dentro da Constituicdo de um pais, ou
seja, uma pluralidade de subsistemas dentro do sistema constitucional” (TORRES, 2009, p.
261).

34 Mais apropriadamente, ambas as formas de utilizagdo dos tributos, possuem como niicleo e ou arquétipo, uma
norma constitucional tributaria e a0 mesmo tempo um objetivo legislativo ou télos, de subjazer auténticos
mecanismos auxiliares ao gestor publico, para a concretizacdo de politicas publicas.
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Esta analise conjugada, por meio de um dialogo entre ambos os subsistemas, tem o
mérito de mais eficientemente descrever o funcionamento do uso extrafiscal dos tributos
enquanto mecanismos auxiliares as politicas publicas voltadas para a correcdo de distorcbes
socioecondmicas, de modo a melhor salvaguardar todo o complexo de Direitos fundamentais

constantes no texto constitucional. Neste mesmo sentido leciona Ricardo Lobo Torres:

A extrafiscalidade diluida na fiscalidade exerce variadissimas tarefas de politica
econdmica, competindo-lhe, entre outras: a) a melhoria do nivel de vida do povo,
sem a criacdo de obstaculos ao livre jogo da economia; b) a manutencgdo do pleno
emprego; e) a coibicdo de atividades prejudiciais a higiene ou a seguranca, bem
assim o desestimulo ao consumo de certos bens, 343 como é o caso da gasolina e
como aconteceu, no direito americano, com a margarina;344 d) o incentivo ao
consumo de certas mercadorias, como 0 alcool carburante apds a crise do petroleo;
e) o combate a inflacdo e a estabilizacdo econ6mica; f) a protecdo ao patriménio
cultural (TORRES, 2009, p. 391).

Também se evidencia que o Direito econdmico, estruturado na forma de um
subsistema constitucional, traz importantes normas as quais o uso extrafiscal dos tributos
encontra-se adstrita, justamente porque ira trazer as diretrizes de como o Estado podera

intervir no dominio econdémico.

Sendo o uso extrafiscal dos tributos uma auténtica modalidade de intervencdo no
dominio econdmico como observado anteriormente, ndo deve ser a mesma confundindo com
o Direito econdmico. Neste sentido leciona Diego Bomfim acerca das limitagdes normativas

insitas a extrafiscalidade:

[...] a utilizacdo de normas tributérias extrafiscais como instrumento postos a
disposi¢do do Estado para a intervencdo sobre o dominio econémico ndo pode,
independente dos fundamentos que as justifiguem, menoscabar a livre-iniciativa dos
contribuintes, sob pena de patente inconstitucionalidade (BOMFIM, 2014, p. 57).

Evidenciou-se também que uma das normas diretivas do subsistema ou constituicao
econbmica é justamente a funcdo social do imoével, norma que pela sua natureza
principiolégica e necessidade de conformacéo legislativa e administrativa, exsurge em muitos
pontos distintos do texto constitucional, incluindo no inciso Il art. 170 da CRFB/88, onde séo
dispostos os principios edificadores da ordem econdmica.

O processo de sistematizacdo dos textos constitucionais em subsistemas voltados para
a concretizacdo de objetivos constitucionais especificos nasce como uma tendéncia do Estado

social de Direito: “Evidencia-se que o0 constitucionalismo pos-revolugGes é marcado pela
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juncdo de vérias constituicbes em uma sO: constituicdo politica, econémica, social e
or¢amentaria, passando a existir uma intima relagdo entre cada uma delas” (CARVALHO,;
LIMA, 2015).

Valido observar que no caso do Direito tributario ambiental o escopo da norma é o
atendimento ao Direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, e no caso da
extrafiscalidade do ITR é a realizagdo da justica social no campo por intermédio das politicas
agricolas, fundiérias e de reforma agraria.

No contexto do uso extrafiscal do ITR, conforme observamos ganha maior relevancia
além dos principios informadores e direcionadores do Direito constitucional tributario, no
ambito do Direito agrario, se tem justamente o principio da funcéo social do imovel, cujos

requisitos descortinam-se por meio dos incisos do art. 186 do texto constitucional:

I - aproveitamento racional e adequado; Il - utilizacdo adequada dos recursos
naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente; Il - observancia das
disposicdes que regulam as relacbes de trabalho; 1V - exploracdo que favoreca o
bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores (BRASIL, 1988).

No ambito do Direito ambiental, ora debatido nesta pesquisa enquanto elemento de
comparacgdo, quanto a sua estrutura, da mesma forma se tem a obediéncia aos principios
gerais do Direito constitucional tributario, e dos principios gerais do Direito ambiental, nos
mesmos moldes, direcionado através de uma norma principio, qual seja: O Direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, disciplinado no Titulo VIII
Capitulo VI, art. 225 do texto constitucional (TORRES, 2005).

Neste sentido, por meio da tributacdo ambiental se tem a tutela constitucional do meio
ambiente ecologicamente equilibrado® localizada de forma expressa no art. 225 da CRFB/88,
cuja redacdo clara e objetiva aponta para o estabelecimento de praticas materiais, tanto por
parte do Estado, como por parte da sociedade, voltadas a utilizacdo consciente e sustentavel
dos recursos ambientais, bem como a preservacdo da ecologia em suas varias esferas
incluindo a biolégica e mesmo o meio ambiente do trabalho (BOFF; BOFF, 2021).

Ressalta-se a natureza primordialmente tributaria da norma tributaria ambiental, que
embora se efetive num ambito administrativo-econémico (BOMFIM, 2014), obedece a
principios gerais da tributacdo, com especial énfase ao principio da capacidade contributiva,
principio tributario orientador e sobremodo delimitador do uso extrafiscal dos tributos,

localizado no art. 145, §1° do texto constitucional:

% Repisando-se que o ITR enguanto norma constitucional tributaria também comporta o seu respectivo uso
ambiental.
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Sempre que possivel, 0s impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econd6mica do contribuinte, facultado a administracdo tributaria,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte (BRASIL, 1988).

O principio da capacidade contributiva funciona como norma delimitadora, por
exemplo, do quantum tributério que pode ser aplicado enquanto método de desestimulo, ou
seja, 0 uso mesmo extrafiscal dos tributos ndo pode ser gravoso ao ponto de configurar

confisco e ou san¢do uma vez que nao se dirige a atos ilicitos (TORRES, 2005).

Portanto, atrai-se ao plano de delimitacdo da norma extrafiscal o art. 3° do Codigo
Tributario Nacional, CTN, onde explicitamente se veda o uso sancionatério ou confiscatorio
dos tributos (HARADA, 2018), estendendo-se tal limitacdo normativa aos tributos
extrafiscais, que indiscutivelmente sdo verdadeiras exacOes: “Tributo é toda prestacdo
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).

Neste sentido aponta Heleno Taveira Torres analisando a questdo do uso ambiental das
normas tributarias enquanto mecanismo auxiliar para as politicas publicas: “Estado e
sociedade devem encontrar instrumentos eficazes que permitam essa medida de conservacao.
E a tributacdo pode ser uma alternativa para alcancar fim tdo nobre, superadas as dificuldades
que envolvam tal entrelacamento de principios e valores” (TORRES, 2005).

Portanto, o principio da capacidade contributiva opera no ambito do uso extrafiscal
voltado ao desestimulo de préaticas através da majoracdo do 6nus tributario, tal majoracédo
deve estar em pleno acordo com o principio da proporcionalidade ou principio do nao
confisco, € o que apregoa Diego Bomfim: “A tributagdo é encarada, nestes termos, com um
mal necessario e deve influir o minimo possivel sobre as decisdes dos agentes econdmicos”
(BOMFIM, 2014).

Quanto a figura dos principios e ou normas-principio, nos esclarece o professor Roque
Antbnio Carrazza (2013) que ele pode ter natureza implicita ou explicita e se estrutura por
meio de um “feixe de enunciados logicos” (CARRAZZA, 2013) de grande generalidade, de
modo que urge a sua concretizagcdo por meio de outras normas que complementem a sua

eficacia, é dizer de uma respectiva legislacéo tributaria.



94

Tal se verifica no &mbito do Direito ambiental, ou Direito constitucional ambiental a
cuja: “atribuicdo do status juridico constitucional de direito fundamental ao direito ao
ambiente ecologicamente equilibrado coloca os valores ecologicos no “cora¢do” do nosso
sistema juridico” (SARLET; FENSTERSEIFER, 2019).

Neste sentido no ambito do tributo ambiental pressupfem-se também um corpo
normativo infraconstitucional que irda melhor adequa-lo enquanto mecanismo auxiliar a
politicas publicas ambientais, melhor delineadas através da Lei 6.938/81 como principal
dispositivo encarregado pela organizacdo de politicas publicas ou PNMA: Politicas Nacionais
do Meio Ambiente ou ainda Sistema Nacional do Meio Ambiente Sisnama (TORRES, 2005).

De forma anéloga também se tem a norma da extrafiscalidade do ITR enquanto
mecanismo auxiliar a politicas publicas, localizada no Sistema Tributario Nacional, no art.
153, 84° e incisos, como uma norma a partir da qual se permite inclusive a utilizacdo para fins
ambientais (MARQUES, 2015).

Observa-se que existe um ponto de intersecédo inclusive entre o Direito ambiental e a
questdo da reforma agréria, lancando, pois uma aproximacao possivel entre as disciplinas do
Direito tributario extrafiscal (em sua aplicacdo as politicas agricolas, fundiarias e de reforma
agraria) e o Direito tributario ambiental, qual seja a determinagéo do art. 186, Il- “Utilizagao
adequada dos recursos naturais disponiveis e preserva¢ao do meio ambiente”.

Deste modo a “preservagdo do meio ambiente” acaba por compor um verdadeiro
pressuposto da funcao social do imével rural, reunindo desta forma o conteddo do subsistema
agrario ao ambiental (MARQUES, 2015).

Outro ponto que atraia tanto os elementos do uso extrafiscal do ITR quanto do Direito
tributario ambiental, diz respeito a geracdo de Direitos fundamentais sobre os quais eles
recaem, € dizer ambos incidem sobre Direitos fundamentais defendidos na doutrina como
Direitos de terceira geracdo ou Direitos difusos e coletivos. E o que leciona Maué Angela
Romeiro Martins (2015):

[...] as Politicas Publicas surgem como ferramentas do Estado Democratico de
Direito, pautado também em direitos de terceira geracdo (solidariedade), modelo
adotado pela Constituicdo brasileira de 1998, para que os objetivos do Estado,
dispostos no artigo 3° dessa carta magna (MARTINS, 2015, p. 192).

Tal se evidencia pelo fato do Direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado e da mesma forma o principio da fungdo social do imdvel, que no @mbito do
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Direito agrario encontra-se mais bem descortinado no art. 186 do texto magno, perfazerem as
caracteristicas proprias de Direitos de terceira geracdo (MARTINS, 2015).

Outra possivel intersecdo quanto a disciplina do uso extrafiscal do ITR e o Direito
tributario ambiental, exsurge do fato de ambas necessariamente respeitarem as normas
informadoras e direcionadoras do Direito constitucional econémica (BOMFIM, 2014), neste
sentido acabam por configurar verdadeiras normas constitucionais tributarias de fins
majoritariamente extrafiscais.

Uma vez que se esta aqui buscando os pontos de convergéncia quando da comparagdo
entre as linhas tedricas®® do Direito tributario extrafiscal ambiental e o uso extrafiscal do ITR,
torna-se fortuito repisar que o ITR nesta investigacdo definido como tributo extrafiscal
enquanto mecanismo auxiliar a politicas pablicas, também é modalidade capaz de fomentar o

uso extrafiscal ambiental, neste sentido:

No que se refere ao Imposto sobre Propriedade Rural — ITR, a extrafiscalidade
ambiental esta presente na deducdo da base de calculo de incidéncia do imposto das
areas ambientalmente preservadas, conforme o pardgrafo primeiro do artigo 10 da
Lei n°® 9.393/1996, como as areas de preservacao permanente e de reserva legal; as
areas de interesse ecolOgico para a protecdo dos ecossistemas; 0s espacos rurais sob
regime de serviddo florestal ou ambiental e as areas cobertas por florestas nativas,
primérias ou secundarias em estagio médio ou avangando de regeneracgdo e as terras
rurais ( BOFF; BOFF, 2021, p. 2163-2164).

Entretanto ¢ valido pontuar também a andlise critica de Bernard Appy (2015) dirigida

a eficacia social e ou aplicabilidade do uso ambiental do ITR:

[...] na legislacdo do ITR h& uma clara dominéancia dos aspectos produtivistas em
detrimento dos aspectos ambientais, pois basta ocupar a terra de forma produtiva
para que o descumprimento das exigéncias da legislacdo ambiental se torne
irrelevante do ponto de vista da incidéncia do imposto (APPY, 2015, p. 23).

De forma enfética, lancou-se o critério do escopo ou objetivo extraido do arquétipo ou
regra matriz tributaria, como ponto de identificacdo das respectivas destinacbes extrafiscais:
protecdo ao meio ambiente e concretizacdo da reforma agraria e também como método de
delimitacdo e de comparacdo tedrica entre aqui investigada extrafiscalidade do ITR e o
Direito tributario ambiental, de modo que se fazem necessarias algumas ponderac6es quanto a

esse aspecto.

3%6Com especial atencio ao fato de que a tributacdo ambiental se da no plano tedrico e descritivo, ao passo de que
em outros paises, sobretudo europeus, tal matéria possui expressa previsao legal.
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Deve-se ressaltar também que para os fins desta pesquisa, 0 seguimento Direito
tributario ambiental, sendo, pois, derivado do uso extrafiscal dos tributos, funciona como
verdadeira baliza tedrica para o uso extrafiscal ITR, uma vez que ndo deriva expressamente de
norma tributaria e pressupdem elementos localizados fora do subsistema constitucional
tributario.

Deste modo, sera justamente no &mbito descritivo, é dizer dentro da seara da ciéncia
juridica, e mais detidamente da hermenéutica juridica, que podera se deflagrar um verdadeiro
Direito constitucional tributério extrafiscal enquanto mecanismo auxiliar &s politicas pablicas
ambientais.

Tal raciocinio é estendido nesta pesquisa ao uso extrafiscal do ITR, enquanto
mecanismo auxiliar proprio de realizacdo da reforma agraria, ou seja, a extrafiscalidade do
ITR, conforme as especificacdes adotadas nesta pesquisa, trata-se também de uma norma nao

prevista expressamente no subsistema constitucional tributario.

4.3 USO EXTRAFISCAL DO ITR E O DIALOGO ENTRE O SUBSISTEMA
TRIBUTARIO E O AGRARIO

Tendo sido elencados os principais elementos da andlise técnica ou dogmatica da
norma em estudo, frente aos subsistemas: econdémico, ambiental e o agrario, partir-se-a para a
delimitacdo necessaria da mesma frente aos principios constitucionais rurais, sem 0s quais nao

ha que se falar em um télos voltado ao enfrentamento da reforma agraria no Brasil.

Neste ambito traz-se novamente ao debate tanto o principio da capacidade contributiva
constante no art. 145, §1° da CRFB/88, portanto um principio constitucional tributario, quanto
o0 principio da funcdo social do imdvel, este melhor representado no ambito rural pelo art. 186
da CRFB/88, como elementos para o recorte ou interpretacdo teleoldgica e sistematica da
norma em estudo.

A respeito do principio da funcdo social da propriedade infere José Afonso Da Silva:
“A norma que contém o principio da funcdo social da propriedade incide imediatamente, é de
aplicabilidade imediata, como o séo todos os principios constitucionais” (SILVA, 2013).

O principio da capacidade contributiva conforme visto anteriormente, desempenha a
importante funcdo de trazer a limitacdo ao uso extrafiscal dos tributos, de modo a se evitar o
efeito confiscatdrio e afastar o efeito sancionatorio, incompativeis com os principios gerais e
com a propria conceituacao de tributo (ALEXANDRE, 2019).
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Lancando-se estes principios enquanto verdadeiros vetores axiologico-hermenéuticos
faz-se necessério resgatar o arquétipo constitucional que traz a caracteristica extrafiscal a

exacdo ITR:

§ 4° O imposto previsto no inciso VI do caput: I-serd progressivo e tera suas
aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencdo de propriedades
improdutivas; I1- ndo incidira sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando
as explore o proprietario que ndo possua outro imdvel; IlI- sera fiscalizado e
cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei, desde que néo
implique reducdo do imposto ou qualquer outra forma de rentncia fiscal (BRASIL,
1988).

Do texto legal observa-se incialmente o aspecto da progressividade de aliquotas,
caracteristica propria ao uso extrafiscal dos tributos.

Também se verifica de forma explicita quanto ao télos do dispositivo em questdo a
utilizacdo extrafiscal voltada ao desestimulo da pratica: “manutengdo de propriedades
improdutivas”, pratica diametralmente oposta as politicas fundiarias e da reforma agraria e
que também vai de encontro ao principio da funcédo social do imovel.

Quanto a essa tematica pontua o professor Paulo de Barros Carvalho:

A lei do Imposto Territorial Rural (ITR), ao fazer incidir a exacdo de maneira mais
onerosa, ho caso dos imoveis inexplorados ou de baixa produtividade, busca atender,
em primeiro plano, a finalidade de ordem social e econ6mica e ndo ao incremento de
receita (CARVALHO, 2019, p. 300).

Neste sentido pode-se observar o vetor hermenéutico: principio da funcdo social do
imével, como principio a ser atendido por meio do mecanismo constitucional previsto no art.
153,84°, | da CRFB/88, principalmente pelo desestimulo a propriedade rural improdutiva.

Os principios, portanto, normas de maior generalidade, também de maior destaque no
contexto constitucional, instituem a fundacdo axioldgico-valorativa sobre a qual repousa todo
0 ordenamento juridico. No ambito dos principios constitucionais 0 mesmo ocorre em relacao
as demais regras que os circundam, ou nas melhores licbes de Carrazza:

[...] principio juridico é um enunciado légico, implicito ou explicito, que, por sua
grande generalidade, ocupa Posicdo de preeminéncia nos vastos quadrantes do
Direito e, por isso mesmo, vincula, de modo inexoravel, o entendimento e a
aplicacdo das normas juridicas que com ele se conectam (CARRAZZA, 2013, p.
45).

Definiu-se nesta pesquisa que a norma extrafiscal em analise € aquela a partir da qual,
langando-se a anélise hermenéutico-exegética ou sistematica e a analise técnica ou dogmatica,

evidencia-se no plano do télos da norma a destinagdo da mesma enquanto mecanismo auxiliar
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a politicas agricolas, fundiarias e de reforma agréria, sobremodo tendo como precedente
historico o Estatuto de Terras e a Emenda Constitucional n® 18 de 1965.

Também se definiu esta norma extrafiscal como sendo aquela decorrente do art. 153,
84° e incisos da Constituicdo Federal, ou uso extrafiscal do ITR, norma explicitamente
abordada por parte da doutrina patria como, ao menos no plano do objetivo legislativo e ou
télos um auténtico mecanismo auxiliar para fins de politicas publicas de reforma agréria
(LIMA, 2001).

Dentro deste escopo 0 objetivo legislativo, aqui compreendido como uso extrafiscal,
sera deflagrado justamente por meio do alinhamento da norma supracitada com o conjunto de
normas organizadas no Capitulo 111 do Titulo VII da Constituicdo Federal, ou simplesmente:
Da Politica Agricola Fundiaria e Da Reforma Agréria, compreendendo, pois o subsistema
constitucional do Direito agrario® nos artigos: 184 a 191 da CRFB/88, pertencentes a ja
mencionada constituicdo econdmica ou subsistema do Direito econdmico.

Portanto o conjunto de normas que perfazem o Direito agrario, alem de definir a
destinacdo do uso extrafiscal, representard também importantes delimitagdes a este
seguimento.

Deve-se trazer a adverténcia de ser este um desdobramento do subsistema econdmico,
e ao contrario do subsistema tributario, as normas constitucionais de Direito agrario
encontram-se espraiadas em momentos diversos do texto constitucional, entretanto, tal
conjunto de normas possui efetivamente principios norteadores e informadores de modo a
fornecer unidade e coesdo ao Direito agrario no &mbito constitucional.

Quanto ao mesmo pondera Benedito Ferreira Marques:

Na verdade, os dois vocdbulos — rural e agrario — vém sendo empregados
indistintamente na ainda dispersa legislacdo [...] Nao padece davida, porém, de que
a preferéncia, hoje, ¢ pela denominagdo “Direito Agrario”, até porque reflete o
sentido dindmico enfeixado no principio da funcdo social da propriedade imével [...]
E importante recordar, ainda a propésito, que a autonomia legislativa do Direito
Agrério, que se deu por uma emenda constitucional (EC no 10, de 10.11.1964),
adotou essa terminologia, 0 que se repetiu na atual Carta Magna (art. 22, inc.
1).Desse modo, ndo serd exagero pregar a utilizacdo do termo agrério para adjetivar
0s mais diversos institutos que enformam esse ramo da ciéncia juridica
(MARQUES, 2015, p. 5).

Deve-se apontar que 0s subsistemas constitucionais, e ou como abordado na doutrina

brasileira como verdadeiras “constituicdes dentro da constituicao” (BOMFIM, 2014), tem a

87 Qu rural, ou mesmo fundiario.
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caracteristica de trazer as normas fundamentais de cada ramo do Direito ao qual se destina, o
que no ambito do Direito constitucional tributario é tratado como: regras matrizes de
incidéncia e ou arquétipos fundamentais dos tributos (CARRAZZA, 2013).

Tal raciocinio implica que necessariamente todo um corpo normativo
infraconstitucional se faz necesséario, seja para complementar o sentido das normas
fundamentais de um subsistema, seja para trazer mecanismos de aplicabilidade ou mesmo de

interpretacédo, é o que leciona Paulo Bonavides:

A ideia de sistema inculca imediatamente outras, tais como as de unidade, totalidade
e complexidade. Ora, a Constituicdo é basicamente unidade, unidade que repousa
sobre principios: os principios constitucionais. Esses ndo s6 exprimem determinados
valores essenciais- valores politicos ou ideolégicos- sendo que informam e
perpassam toda a ordem constitucional, imprimindo assim ao sistema sua fei¢do
particular, identificavel, inconfundivel, sem a qual a Constituicdo seria um corpo
sem vida (BONAVIDES, 1986, p. 119).

Neste mesmo sentido, de forma muito evidente se tem o Estatuto da Terra Lei n°.
4.504/64, que acompanhou o processo historico de mudanca da competéncia tributaria do ITR
para a competéncia federal por meio da Emenda Constitucional n°18 de 1965 onde atualmente
se encontra, momento também caracterizado pela pauta federal da reforma agraria (LIMA,
2001) e pela subsequente positivacao da caracteristica extrafiscal a exacao ITR.

Acerca da importancia paradigmatica do Estatuto da Terra aponta Maué Angela

Romeiro Martins:

A Lei 4.504/1964 (Estatuto da Terra) trouxe ao ordenamento juridico brasileiro
aspecto de limitacdo da propriedade abarcando o valor socioambiental da terra para
0 ser humano por meio da inser¢do de dispositivo estabelecendo a necessidade de
realizar a funcdo social da propriedade, e com a Constituicdo Federal de 1988, que
tem lastro nos direitos fundamentais ensejadores de dignidade a pessoa humana, por
consequéncia da escolha por implementar um Estado Democratico de Direito
(MARTINS, 2015, p. 191).

No contexto atual se tem também a lei de ITR lei n°® 9.393 de 1996, que auxilia o
conteddo na norma constitucional objeto desta investigacdo, entregando a mesma
especificidade quanto ao seu fato gerador, os critérios de aplicacdo de aliquota, dentre outros

pontos indispensaveis aos fins extrafiscais da respectiva exacéo.

Conforme observamos a pauta de um ITR extrafiscal enquanto mecanismo auxiliar a

politicas publicas agricolas, fundiarias e de reforma agréria, fora festejada no ambito politico,
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embora no contexto académico e dos 6rgaos técnicos a época tal pauta tenha sido encarada
com certa desconfianca (STEDILE, 1983).
Neste mesmo sentido leciona Benedito Ferreira Marques:

A Reforma Agréria tem as seguintes caracteristicas: a) € uma forma de intervencéo
do Estado na propriedade privada, na medida em que os principais instrumentos séo
a desapropriacédo e a tributacédo [...] €) depende de uma Politica Agricola eficiente.
Devem ser compatibilizadas as ac@es da Politica Agricola com as da Reforma
Agréria (art. 187, § 20, CF). A Reforma Agraria ndo se esgota na simples
distribuicdo de terras aos seus beneficiarios. Faz-se mister que a estes se deem
condi¢cBes minimas para desenvolverem as atividades agrarias com vistas a
alcancarem os seus objetivos. (MARQUES, 2015, p. 132).

E valido também salientar o direcionamento legislativo em privilegiar, quanto ao uso
extrafiscal do ITR, o carater positivo e ou “promocional” (BOBBIO, 1995) a ser efetivado por
meio de estimulos, no caso por meio de imunidade estendida ao pequeno proprietario rural, ja

sedimentada nesta época e que fora apropriado pelo atual texto constitucional.

Tal uso extrafiscal, seguindo a perspectiva do objetivo legislativo ou télos, provem da
conjugacéo frente a elementos dispostos em outros subsistemas da constituicdo, com especial
atencdo para as politicas agricolas e fundiarias e da reforma agraria, que conforme observado
localizam-se dentro do subsistema constitucional econémico. Aqui se destaca 0 aspecto da
funcdo da tributacdo extrafiscal do ITR como mecanismo auxiliar a politicas publicas de

reforma agraria.

Tendo sido realizadas as necessarias ressalvas, observa-se que o critério do escopo, ou
ainda o télos ou objetivo legislativo insculpido na norma tributaria, € um importante

indicativo de sua destinacdo extrafiscal.

Tal indicativo, entretanto ndo tem o conddo de definir de modo rigido a natureza
extrafiscal de uma norma tributaria, uma vez que efeitos extrafiscais sdo produzidos atraves
da efetiva fiscalizacdo de qualquer exacdo, ndo havendo normas puramente fiscais ou
puramente extrafiscais (DUARTE; SANTOS, 2021).

Neste sentido observa Carvalho (2019):

N&o existe, porém, entidade tributaria que se possa dizer pura, no sentido de realizar
tdo so a fiscalidade, ou, unicamente, a extrafiscalidade. Os dois objetivos convivem,
harménicos, na mesma figura impositiva, sendo apenas licito verificar que, por
vezes, um predomina sobre o outro (CARVALHO, 2019, p. 301).
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Esse nucleo ou télos no caso do tributo extrafiscal ambiental aqui utilizada como
importante elemento comparativo, deve reunir como critério de existéncia: tanto uma
destinacdo tributéria evidenciada em qualquer exacdo no Sistema Tributario Nacional, quanto
um claro direcionamento para o atendimento ao Direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, conforme as melhores licbes do professor Heleno Taveira Torres
(2005).

Quanto as implicacBes do critério: arquétipo constitucional tributario e objetivo
legislativo voltado ao atendimento de objetivo constitucional, trazido pelo professor Heleno
Taveira Torres (2005) observa-se na figura do Direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, é dizer, no direito constitucional ambiental como destinacdo ou télos da norma
juridica extrafiscal ambiental, sendo, portanto a reunido necessaria entre dois ou mais
subsistemas constitucionais, o principal ponto de identificacdo de uma norma tributaria
extrafiscal enquanto mecanismo auxiliar a politicas publicas ambientais ou no ambito desta

pesquisa de reforma agréria.

Tal critério € adotado no ambito da tributacdo extrafiscal do ITR, em que se deve
necessariamente encontrar presentes tanto a natureza tributaria quanto um claro
direcionamento enquanto mecanismo auxiliar a politicas publicas de reforma agréria, o que se
evidencia na norma em estudo, sendo esta justamente aquela presente no art. 153,84° 1, Il e
I11 da Constituicdo Federal.

N&o ha que se falar em Sistema Tributario Nacional, ou subsistema, sem que haja a
previsdo de verdadeiros principios tributarios, sejam de forma interna sejam de forma externa
a STN. Neste sentido também pontua o professor Edvaldo Brito: “A Constitui¢do agasalha as
normas fundamentais do sistema tributario, nelas incluidas as normas principio” (BRITO,
2018).

Neste contexto funciona a constituicdo federal mais especificamente nas normas
dispostas no Sistema Tributario Nacional como verdadeira “lei tributaria fundamental”
(CARRAZZA, 2013).

O ITR enquanto norma tributaria deve necessariamente obedecer aos principios
constitucionais tributarios, e sendo uma norma de cunho, sobretudo extrafiscal, encontra nos

principios constitucionais tributarios sua principal limitacao.

Entretanto, o objetivo legislativo insculpido no texto constitucional, que conforme fora
observado deriva primeiramente do Estatuto de Terras. Lei n°® 4504/64 e da Emenda

Constitucional n° 18 de 1965, apresenta-se como um mecanismo auxiliar ao gestor publico
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quando da concretizacdo de politicas publicas agricolas, fundiarias e de reforma agréria,
atraindo, pois a disciplina do Direito agrario.

Seguindo-se o raciocinio delineado pelo professor Heleno Taveira Torres (2005), o
uso extrafiscal do ITR, para entdo atender devidamente aos seus objetivos legislativos, deve
atender também aos principios informadores e direcionadores do Direito agrario, ramo
também da ciéncia juridica (MARQUES, 2015) que dentre outros seguimentos
constitucionais comporta: “Da Politica Agricola e Fundiaria e Da Reforma Agraria”
(BRASIL, 1988).

Uma vez que da analise especifica do uso extrafiscal do ITR, sobremodo a partir do
art. 153, §4°, I da CRFB/88: “sera progressivo e terd suas aliquotas fixadas de forma a
desestimular a manutencdao de propriedades improdutivas” (BRASIL, 1988), encontra-se em
didlogo com o principio agrario da funcdo social da propriedade, que no ambito territorial
rural, encontra sua melhor expressdo no art. 186 da CRFB/88, é justamente a partir da
obediéncia de tal vetor axiologico-exegético (RIBEIRO, 2009) que se poderd devidamente
concretizar o objetivo legislativo ora observado no &mbito do ITR extrafiscal®.

Neste sentido para que haja a devida eficacia normativa (SARLET, 2012) e a
superveniente subsuncao dos objetivos legislativos no plano dos fatos, o uso extrafiscal do
tributo ITR, ora pretendido pelo legislador no ambito civil-militar, e reafirmado no &mbito do
legislador constituinte, deve necessariamente observar aos critérios constantes no art. 186 do
texto constitucional de modo a atender ao principio da funcéo social da propriedade e entéo
poder ser compreendido como um mecanismo auxiliar ao gestor publico para a concretizacéo
de politicas publicas.

Como um dos objetivos constitucionais, portanto permeado por valores axiologicos da
mais alta hierarquia no @mbito constitucional, se tem justamente a justica social como uma
das motivacdes a serem descortinadas por meio da reforma agraria e pela justica no campo,

neste ambito ressalta Diego Bomfim (2014):

A propria atuacdo do Estado no dominio econémico tem de ser tomada como acéo
relevante para fins de interesse social ou de seguranca nacional, ndo bastando a
alegacdo rasa de que os lucros entdo obtidos seriam tributados e, posteriormente,
direcionados a coletividade (BOMFIM, 2014, p. 64).

% Ao menos no plano da eficicia normativa, uma vez que em acordo com os principios informadores e
direcionadores do Direito constitucional tributario e agrario.
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A justica social no campo deriva do elemento axiol6gico justica distributiva
fundamentada: no bem estar coletivo comum e na necessidade de se assegurar a coletividade
uma participagdo equanime no “bem comum” (MONTORO, 2013) sendo este um conceito
amplo que aborda tanto os meios materiais de subsisténcia quanto ao nicleo essencial dos
Direitos fundamentais, capazes de proporcionar uma plena e digna existéncia ao ser humano
atraindo a responsabilidade estatal em corrigir desvios quanto a essa distribuicdo de bens.

A respeito da justica social elucida Heleno Taveira Torres:

A justica social almejada por nossa Constituicdo ndo pode ser alcancada por uma
igualdade formal, mas, ao contrario, impde que haja tratamento diferenciado para o
equilibrio sécio econémico e a redistribuicdo de riquezas [..] Evidente que
tributacdo exerce papel importante como instrumento da justica distributiva,
reduzindo desigualdades sociais, permitindo o exercicio dos direitos fundamentais,
da liberdade, do bem-estar, tudo em prol da dignidade da pessoa humana, da
valorizacdo social do trabalho e da livre iniciativa (TORRES, 2011, p. 20).

Neste mesmo sentido afirma Bastos (2006): “Nao ha como pensarmos no Estado e no
proprio Direito sem pensar no papel de distribuicdo de riquezas e redugdo da pobreza que
devam exercer, inclusive por forca de nossa Constitui¢ao”.

De acordo com as licbes de Santo Tomas de Aquino por meio de sua Sumula
Teologica n° III, de grande impacto na concep¢do moderna do valor justiga: “A justiga
distributiva € uma espécie da justica estrita e particular, que impdem a quem reparte 0s bens
comuns, a obrigacdo de fazé-lo proporcionalmente a dignidade e aos méritos de cada um”
(AQUINO apud MONTORO, 2013).

A justica distributiva compde o direcionamento, € dizer, o objetivo constitucional a ser
alcancado por meio da pratica de politicas publicas voltadas seja para a corre¢do de desvios
estruturais em um contexto macro, como é o caso da reforma agraria, quanto para atender
individual e coletivamente aos Diretos fundamentais prestacionais e subjetivos do cidadédo
(ALEXY, 2006), como €é o caso das politicas ambientais.

Do conceito axiologico justica provém também o valor constitucional maior da justica
distributiva, calcada na igualdade material, que conforme as melhores licbes do professor
Miguel Reale (2002): “se refere aquilo que o todo deve as partes”.

Um elemento que exsurge quando da andlise da justica distributiva ndo apenas
enquanto objetivo constitucional, mas enquanto elemento axiolégico fortemente presente no
momento do constitucionalismo social e do Estado Intervencionista (OLIVEIRA, 2021), é

justamente a fundamentac&o ultima deste valor no principio da dignidade da pessoa humana.
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O principio da dignidade da pessoa humana ganhou local de destaque no ambito dos
textos constitucionais, sobretudo a partir das duas grandes guerras mundiais na primeira
metade do século XX, de modo que passa mesmo a ocupar o local central enquanto elemento
axioldgico e sustentaculo sociopolitico de muitos sistemas normativos (WEINE, 2014).

Neste interim merece destaque a declaracdo universal Dos Direitos humanos de 1948,
cujo art. 1°: “todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e direitos. S&o
dotados de razdo e consciéncia e devem agir em relacdo uns aos outros com espirito de
fraternidade” (SARLET, 2006).

No contexto constitucional brasileiro a dignidade da pessoa humana evidencia-se no
art. 1° 1l do Texto Constitucional, representando para 0 nosso regramento juridico um
verdadeiro fundamento do Estado democrético de Direito (WEINE, 2014).

A dignidade da pessoa humana em que pese a reafirmacdo de sua importancia como
elemento central e sustentaculo dos Direitos fundamentais, ndo se trata de um tema novo,
devendo muito de sua fundamentacdo ao pensamento filosofico ocidental, no qual
principalmente por meio das licbes Immanuel Kant em “Fundamentacdo da Metafisica dos
Costumes e Outros Escritos”, sdo tragados os contornos da fundamentacdo filosofico-
ontoldgica da mesma, que prospera no ambito juridico brasileiro (WEINE, 2014).

Nos melhores dizeres de Ingo W. Sarlet: “E justamente no pensamento de Kant que a
doutrina juridica mais expressiva- nacional e alienigena- ainda hoje parece estar identificando
as bases de uma fundamentacdo e, de certa forma, de uma conceituacdo da dignidade da
pessoa humana” (SARLET, 2006).

Sem menoscabo as grandes criticas a fundamentagdo®®, trata-se a dignidade da pessoa
humana de valor maior inclusive enquanto elemento axioldgico-exegético, de modo que se
irradia para tantos outros principios e objetivos constitucionais (SARLET, 2006).

S&o nesse mesmo sentido as licdes do constitucionalista José Afonso da Silva acerca

dos objetivos constitucionais elencados no art. 3° da CRFB/88:

A Constitui¢do consigna, como objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil, vale dizer, do Estado brasileiro: construir uma sociedade livre, justa e
solidéaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar ti pobreza e a
marginalizacdo, reduzir as desigualdades sociais e regionais; e promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo: cor, idade e de outras formas de
discriminacdo (art. 3°. E a primeira vez que uma Constituicdo assinala,
especificamente, objetivos do Estado brasileiro, ndo todos, que seria despropositado,
mas os fundamentais, e, entre eles, uns que valem como base das prestacdes

39 Ou fundamentag@es da dignidade da pessoa humana, dada a pluralidade de aspectos que a mesma abrange.
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positivas que venham a concretizar a democracia econémica, social e cultural, a fim
de efetivar na prética a dignidade da pessoa humana (SILVA, 2013, p. 107-108).

Neste sentido, ressalta-se a importancia da realizagdo da justica social no campo por
meio da reforma agraria, enquanto um dos grandes objetivos constitucionais e enquanto
elemento indissociavel do pleno atendimento a dignidade da pessoa humana cujo atendimento
representa o fim Gltimo de toda a ordem constitucional e que deve de forma categdrica
compor as diretrizes das politicas publicas.

Dada a importancia que a pauta da reforma agraria e das politicas fundiarias possuem
no ambito Brasileiro, ressalta-se a importancia de implemento de mecanismos constitucionais
que possam vir ao auxilio do gestor publico para o enfrentamento desta questéo.

E neste mesmo sentido o objetivo constitucional ou télos legislativo insculpido no bojo
do ITR extrafiscal, a priori (LIMA, 2001), de modo a se entregar ao gestor publico um
mecanismo auxiliar eficiente para a concretizacdo de politicas publicas fundiarias e de
reforma agraria e neste sentido dirimir as desigualdades socioeconémicas no ambito rural, por

meio do melhor aproveitamento do solo e de melhor distribuicéo dele.

4.4 ALGUMAS IMPLICACOES QUANTO A EFICIENCIA E APLICABILIDADE DO
USO EXTRAFISCAL DO ITR

Conforme observado, apos a aplicacdo do aspecto cientifico e técnico do método
técnico-cientifico a norma objeto desta pesquisa, qual seja & norma constante no art. 153, §
4°do texto constitucional, p6de-se colher alguns elementos, principalmente quanto ao aspecto
de sua “eficacia normativa” (SARLET, 2012), ¢ dizer do seu plano de conformidade néo
apenas com o subsistema tributario, mas também com o subsistema econdmico, e interno a
este ao subsistema agrario.

Observou-se a diferente configuracdo entre o STN e o Titulo VII capitulo 11l da
CRFB/88, onde repousa a tutela das politicas agricolas, fundiarias e de reforma agréaria, sendo
esta Ultima um subsistema cujas normas encontram-se espraiadas no texto constitucional e em
diversas legislac6es, em detrimento do STN, que possui contornos sistémicos mais definidos.

Pontuou-se a necessidade de compatibilidade da norma ndo apenas com o capitulo 111
do Titulo VII, mas também frente ao Direito econdmico, uma vez que se esta versando sobre
0 uso extrafiscal de uma norma constitucional tributaria, tal uso deve necessariamente
perpassar limitacGes e direcionamentos, que vinculam as formas de intervencdo do Estado no

dominio privado.
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Também em uma perspectiva sistémica, tragou-se um paralelo com o seguimento do
Direito tributario nacional, também modalidade possivel de uso do tributo ITR, a cujas
caracteristicas de sua estrutura, € dizer, uma norma constitucional tributaria com um objetivo
legislativo localizado em outro subsistema especifico da constituicdo (TORRES, 2005), entra
em harmonia com a perspectiva do uso extrafiscal do ITR enquanto mecanismo auxiliar para
politicas publicas.

Valido pontuar que o imposto em questdo ja transitou por todas as esferas da
federacdo, ora compondo a competéncia dos Estados, dos municipios e atualmente da Unido.
Em sua configuracdo atual, trata-se de um tributo que atrai uma arrecadacdo mais baixa,
principalmente se comparado a outros impostos federais (HARADA, 2018).

Reunindo todas as caracteristicas tedricas capazes de determinar a existéncia e a
funcionalidade da norma extrafiscal proveniente do ITR, tendo como elemento de
comparagdo a figura da tributagdo extrafiscal ambiental, a cuja estrutura em muito se
assemelha a mesma, chega-se a um ponto relativamente controverso desta abordagem.

Deve-se observar que em relacdo ao processo de investigacdo cientifica, embora se
busque evidentemente pontos que sustentem as hipoteses inicialmente aduzidas, ndo se deve
deixar de observar também as objecfes as mesmas (POPPER, 1972).

Observa-se que a norma trazida por meio da Emenda Constitucional de n°42, possui
natureza notadamente programatica, o que evidencia a destinacdo da mesma como programo e
ou politica publica, no contexto brasileiro sabidamente prospectivo. E o que leciona o

magistrado Ingo Wolfgang Sarlet:

O pluralismo da Constituicdo advém basicamente do seu carater marcadamente
compromissario, ja que o Constituinte, na redacdo final dada ao texto, optou por
acolher e conciliar posicdes e reivindicagdes nem sempre afinadas entre si,
resultantes das fortes pressGes politicas exercidas pelas diversas tendéncias
envolvidas no processo Constituinte. [...] ressalta na Constituicdo vigente o seu
cunho programatico e, a despeito das diversas e importantes reformas ocorridas,
ainda marcadamente, dirigente, que resulta do grande numero de disposicGes
constitucionais  dependentes de regulamentacdo legislativa, estabelecendo
programas, fins, imposi¢cBes legiferantes e diretrizes a serem perseguidos,
implementados e assegurados pelos poderes pablicos (SARLET, 2012, p. 52).

Tal observacdo ndo possui 0 conddo de perfazer uma critica direta a atividade politica
no contexto brasileiro, mas tdo somente apontar uma das muitas distorgdes socioeconémicas e
estruturais do Estado brasileiro.

De forma muito enfatica observa-se como paradigma historico a questdo da distorcao

socioeconbmica no ambito territorial rural brasileiro, cujas origens remontam ao periodo do
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Brasil colnia, evidenciando a desigualdade quanto ao uso e distribuicdo das terras agricolas,
que acaba por ensejar a pauta da reforma agréria (LIMA, 2001).

Também se deve alertar que uma analise profunda do objeto “desigualdade no
campo”, embora consista no télos ou objeto da norma em estudo, € dizer, embora se afirme
que a norma extrafiscal do ITR fora pensada para superar essa latente realidade social,
justamente pela sua perspectiva programatica compreende-se um importante Obice a tal
concretizacdo, além do fato, de ja em sua origem na década de 60, o ITR pensado enquanto
um mecanismo auxiliar eficiente as politicas publicas de reforma agréria, ja levantava a época
grandes criticas (STEDILE, 1983).

Repise-se que o termo “reforma agraria” atrai elementos e categorias de tantas outras
ciéncias sociais e que uma abordagem muito ampla fugiria ao escopo da pesquisa, uma vez
que perpassaria elementos mais socio-politicos do que propriamente tributarios, optando-se
por trazer nesta pesquisa uma abordagem histdrica critica de modo a fornecer a necessaria
sustentacdo a abordagem normativo-tributaria do tema.

Ao se retratar a extrafiscalidade do ITR também pelo prisma da ciéncia juridica, €
dizer, dentro do contexto cientifico do método técnico-cientifico, observou-se que sdo mais
importantes as descricbes do que as prescricdes (KELSEN, 1998) enquanto elementos
delimitadores do uso extrafiscal do tributo como mecanismo auxiliar a politicas publicas.

Neste sentido o uso extrafiscal dos tributos, seja direcionado ao atendimento ao direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, seja direcionado para os fins
desta pesquisa enquanto mecanismo auxiliar a politicas de reforma agraria, se evidencia
quanto as suas caracteristicas no espectro da ciéncia juridica.

Evidenciou-se também por meio da analise técnica e ou dogmatica, que é justamente
no plano sistémico, plasmando o critério do nucleo tributario e de um objetivo legislativo
(TORRES, 2005), no ambito desta pesquisa, localizado no subsistema agrario, que se tem a
configuracéo e a delimitacdo da aplicabilidade do uso extrafiscal do ITR enquanto mecanismo
auxiliar a politicas publicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria.

Portanto, sob o crivo da analise sistémica da constituicdo, a partir da analise do télos
da norma constitucional em estudo, demonstrou-se a reunido de conceitos do Direito tributario
extrafiscal, e do Direito agrario, especialmente quanto a questdo da obediéncia ao principio
fundamental da funcéo social da propriedade (VENOSA, 2016).

De modo a cumprir o aspecto critico desta investigacdo, € dizer, a analise da
subsuncdo da norma ao caso concreto, faz-se, portanto necessario analisar a efetiva aplicacéo

da hipotese de incidéncia ao fato gerador ou signo presuntivo de rigueza em conjunto com
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todas as limitagcbes constitucionais verificadas, notadamente a partir dos principios
constitucionais da capacidade contributiva e funcdo social do imdvel.

Neste sentido, a analise quanto a eficacia social e ou aplicabilidade (SARLET, 2012)
da norma extrafiscal do ITR enquanto mecanismo auxiliar a politica publica voltada para a
realizacdo da reforma agréria acaba por se tornar indispensavel, a analise tanto do aspecto
arrecadatorio (no plano tributario) quanto dos efeitos de tal tributacdo efetivamente em
politicas publicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria (no plano agrario).

4.5 A EFICACIA NORMATIVA E INEFICACIA SOCIAL DO USO EXTRAFISCAL DO
ITR

Deve-se repisar que, a despeito de se ter reconhecido até entdo no processo de
falseamento a perspectiva de que o uso extrafiscal o ITR enguanto mecanismo auxiliar a
politicas publicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria possui plena eficacia normativa,
constatacdo ndo é tdo evidente quando se perpassa a questdo de sua eficacia social ou
aplicabilidade (SARLET, 2012), ¢ dizer, sua efetiva aplicacdo e concretizacdo no plano dos
fatos.

Dentre eles de forma muito significativa se tem justamente alguns dados materiais em
relacdo ao quantum arrecadado deste tributo, dados colhidos através dos relatorios constantes
na pagina oficial da receita federal, seguindo-se em parte a esteia do raciocinio do economista
Jodo Pedro Stédile (1983), levantam-se alguns dados da arrecadacéo tributaria do ITR.

Para os fins desta pesquisa, 0 espaco de amostragem (MARTINS; DOMINGUES
2017), é dizer, o conjunto de dados escolhido para a analise*® fora o periodo compreendido
entre 0s anos de 2011 a 2021*, elegendo-se o primeiro més de exercicio financeiro
investigado.

Neste interim, no més de janeiro dos anos de 2011 a 2021: fora arrecadado um total
de, respectivamente: R$ 91.071.000.000,00 (noventa e um bilhdes, setenta e um milhdes de
reais); R$ 102.579.000.000,00 (cento e dois bilhGes quinhentos e setenta e nove milhdes de

reais); R$ 116.066.000.000,00 (cento e dezesseis bilhdes sessenta e seis milhGes de reais); R$

40 Importante pontuar que o que se busca é justamente verificar quanto a arrecadacéo a titulo de ITR representa
no total da receita tributaria arrecadada pelo ente federativo Unido, devendo-se repisar que dada a atual
configuracdo da reparticdo de receitas tributarias, os municipios fazem jus a 50 % do montante arrecado deste
imposto e que aqueles municipios celebrantes de convénio com a Unido obterdo 100% da arrecadagao a titulo de
ITR.

41 A indicacdo dos mesmos dados ndo se propde a uma extensa analise estatistica dos mesmos, trazendo
elementos colhidos de forma aleatoria para se conceber uma ideia geral do quanto se arrecada normalmente a
titulo de ITR.
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123.667.000.000,00 (cento e vinte e trés bilhdes seiscentos e sessenta e sete milhdes de reais);
R$ 125.282.000.000,00 (cento e vinte e cinco bilhdes duzentos e oitenta e dois milhdes de
reais); R$ 129.385.000.000,00 (cento e vinte e nove bilhdes trezentos e oitenta e cinco
milhGes de reais); R$ 137.392.000.000,00 (cento e trinta e sete milhdes trezentos e noventa e
dois milhdes de reais); R$ 155.619.000.000,00 (cento e cinquenta e cinco bilhdes seiscentos e
dezenove milhdes de reais); R$ 109.854.000.000,00 (cento e nove bilhdes oitocentos e
cinquenta e quatro milhdes de reais); R$ 174.991.000,00 (cento e setenta e quatro bilhdes
novecentos e noventa e um milhdes de reais); R$ 180.221.000.000,00 (cento e oitenta bilhdes
duzentos e vinte e um milhdes de reais) (RECEITA FEDERAL, 2022).

Nos mesmos periodos fora recolhido & titulo de ITR respectivamente: R$ 8.000.000,00
(oito milhdes de reais); R$ 16.000.000,00 (dezesseis milhdes de reais); R$ 12.000.000,00
(doze milhGes de reais); R$ 13.000.000,00 (treze milhGes de reais); R$ 16.000.000,00
(dezesseis milhdes de reais); R$ 21.000.000,00 (vinte e um milhdes de reais); R$
17.000.000,00 (dezessete milhGes de reais); R$ 33.000.000,00 (trinta e trés milhdes de reais);
R$ 25.000.000,00 (vinte e cinco milhdes de reais); R$ 32.000.000,00 (trinta e dois milhdes de
reais); R$ 34.000.000,00 (trinta e quatro milhdes) (RECEITA FEDERAL, 2022)

Tais valores a titulo de ITR representaram respectivamente: 0,008 %; 0,016%; 0,01%;
0,01%; 0,013%; 0,016%; 0,012%; 0,021%; 0,023%; 0,018% e 0,019% (RECEITA
FEDERAL, 2022) do total do montante arrecadado pela Unido nos lapsos de tempo em
estudo.

Por meio também da analise de dados materiais da arrecadacdo do ITR observa

Bernard Appy:

Em 2012, o valor do imposto devido apurado com base nas DITR foi de R$ 722
milhdes. Como no ano foram apresentados 5,4 milhdes de declaracGes do ITR, isto
significa que o valor médio do imposto devido anualmente por declaracéo foi de R$
133,25 (APPY, 2015, p.16-17).%?

Percebe-se de forma evidente a inexpressiva arrecadacédo realizada a titulo de ITR, em
moldes semelhantes, guardada as devidas proporcoes, com os dados colhidos por Jodo Pedro
Stédile em 1983, portanto semelhantes a arrecadacdo de ITR pretérito a Constituicdo da
Republica de 1988.

Também seguindo os dados colhidos pela receita federal quanto a arrecadacéo de ITR,

analisando o caso especifico do municipio de Barreiras-BA, municipio eleito nesta pesquisa,

42 0 termo DITR, apontado pelo autor representa as declaraces do imposto ITR.
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para fins tdo somente comparativos, por estar localizado proximo a grandes propriedades
latifundiarias e por ser celebrante de convénio com a Unido.

Observou-se que no exercicio de 2021, arrecadou-se no municipio de barreiras, o
montante de R$ 5.032.755,49 (cinco milhdes, trinta e dois mil, setecentos e cinquenta e cinco
reais e quarenta e nove centavos) a titulo de ITR, no mesmo periodo 0 municipio possuia
como receita orcamentéria o valor de R$ 588.735.401,85 (quinhentos e oitenta e oito milhdes
setecentos e trinta e cinco mil quatrocentos e um reais e oitenta e cinco centavos) (BAHIA,
TCM, 2021), representando uma porcentagem aproximada de 0,86 % do total da arrecadagéo
municipal.

Neste sentido, a arrecadacdo municipal, mesmo de municipio inserido na realidade

rural e celebrante de convénio néo efetivamente arrecada grandes valores a titulo de ITR.

Ja no ambito da implementacdo do ITR extrafiscal, de competéncia federal, € dizer
entre 0s anos 60 e 70, observa-se em paralelo alguns fenémenos quanto a questdo da

produtividade e efetiva utilizag&o do solo:

Constatou-se um aumento da producdo e da produtividade, ainda que a estrutura
fundiaria permanecesse inalterada no periodo, chegando mesmo a atestar uma ligeira
concentracdo da posse da terra; [...] enquanto politica econ6mica setorial, a
importancia assumida pelo crédito rural, privilegiando grandes produtores
localizados na regido Centro-Sul e produtos exportaveis (LEITE, 2006, p. 145).

Em critica franca a constitucionalizacdo da pauta da reforma agraria no ambito atual
no texto constitucional infere Sérgio Leite: “A Constituinte inscreveu-a no texto da nova
Carta, mas a inviabilizou ao introduzir a nocdo de “propriedade produtiva”, isenta de
desapropriagao” (LEITE, 2006).

Tal raciocinio se transmitido para os comandos normativos presentes no art. 153, §4°
da CRFB/88, se da no mesmo sentido a evidente escolha do legislador constitucional em:
eleger o uso extrafiscal do ITR enquanto estimulo ao pequeno proprietario; em detrimento a
escolha em onerar mais significativamente as grandes propriedades produtivas, é dizer aos
grandes latifindios que mantém sua estrutura praticamente intacta desde o periodo do Brasil
império (HOLANDA, 1995).

A respeito da figura dos assentamentos, instituto proprio das politicas publicas de
reforma agréria, deve-se observar que 0s mesmos, subjazem um importante mecanismo de
reforma agraria, e cuja implantacdo se d& através do Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agréria INCRA (HEREDIA; MEDEIROS; PALMEIRA; CINTRAO; LEITE, 2002).
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E justamente Através dos assentamentos, respeitando-se critérios técnicos
determinados, sobretudo pela Lei de Terras (MARQUES, 2015), que as terras desapropriadas
pelo poder publico passam entdo a ser distribuidas, seja por pequenos proprietarios e suas
familias, seja para a formacdo de glebas extrativistas, enquanto propriedade familiar e mesmo
para a realizacdo de politicas publicas de reflorestamento.

Quanto a mudanca paradigmatica tanto das diretrizes da desapropriacdo quanto da
forma de realizacdo do assentamento pontuam HEREDIA; MEDEIROS; PALMEIRA;
CINTRAO; LEITE (2002): “O Estatuto da Terra foi a primeira legislacio a estabelecer uma
sistematica de intervencdo e de desapropriacao e a prever a indicagdo de “areas prioritarias de
reforma agraria”, mas elas ndo se tornaram realidade durante o periodo militar”.

Neste sentido, uma andlise critica das politicas publicas de reforma agraria deve
necessariamente abranger a figura dos assentamentos, de modo a compreender se 0S mesmos
veem sendo desenvolvidos de forma eficiente ou néo, é dizer, se a justica distributiva no
campo através de politicas publicas efetivamente vem se manifestando nestes assentamentos
(MARQUES, 2015).

A respeito dos assentamentos aponta Sérgio Leite:

Uma das caracteristicas comuns aos projetos de assentamento (a partir de dados
encontrados em diferentes pesquisas, realizadas até 2001/2002) é a precariedade da
sua infraestrutura, o que demanda complementag@es de politicas publicas de ordem
municipal (educacéo, salde, etc.), regional/estadual e nacional (geral e setorial). Em
alguns projetos as condicdes de vida sdo, efetivamente, muito ruins, comprometendo
a reproducdo das familias ali instaladas (LEITE, 2006, p. 154).

Complementando este raciocinio pontuam HEREDIA; MEDEIROS; PALMEIRA,;
CINTRAO; LEITE (2002), acerca de pesquisa amostral realizada em 39 municipios de
diferentes regiBes rurais brasileiras, onde se concentram a maioria dos assentamentos rurais
entdo desenvolvidos por intermédio da Politica Nacional de Reforma Agraria PNRA, entre 0s
anos de 1985-1977:

A quase totalidade dos assentamentos pesquisados (96%) resultou de situagdes de
conflito. Em 89% dos casos, a iniciativa do pedido de desapropriagdo partiu dos
trabalhadores e seus movimentos. Em apenas 10% dos assentamentos da amostra, a
iniciativa de desapropriacdo partiu do Incra (HEREDIA; MEDEIROS; PALMEIRA,;
CINTRAO; LEITE, 2002, p.78).

Em auditoria realizada pela Controladoria-Geral da Unido, CGU no ano de 2019 em

relacdo ao Instituto de Colonizacdo e Reforma Agréria INCRA, constatou-se que:
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De acordo com o painel “Sigef Resultados”, em 2019, foi contabilizada a emissdo de
apenas dezoito titulos rurais, o que representa um baixo desempenho do Incra frente
ao contingente de imdveis que aguardam instrucdo/analise/tramitacdo do processo
de regularizagdo fundiaria (175.199 parcelas de acordo com levantamento do préprio
Incra) (CGU, 2019, p. 15).

A auditoria realizada por sua vez, analisa criticamente as politicas publicas de reforma
agraria, mas a mesma em seu bojo ndo faz mencdo ao uso extrafiscal do ITR, em qualquer
contexto (CGU, 2019), concentrando sua andlise nas politicas de regulariza¢do fundiaria e na
analise da eficiéncia das politicas de reforma agréria cujo principal indicador sdo o0s
assentamentos rurais.

Percebe-se de antemédo que o principal instituto que exsurge no ambito da reforma
agraria é visivelmente a desapropriacdo, e a subsequente ocupacdo do solo desapropriado por
meio de assentamentos, ndo havendo efetivamente debate nesta seara acerca do uso extrafiscal
do ITR enquanto mecanismo auxiliar a politicas pablicas de reforma agraria. E o que enfatiza

Bernard Appy:

[...] h& um consenso de que o ITR tem sido extremamente ineficiente como
instrumento de inducdo ao aumento da produtividade e como instrumento de
desestimulo a especulacdo com terras. Esta deficiéncia do ITR est4, em grande
medida, relacionada ao baixo custo do imposto para os proprietarios na forma como
0 imposto é cobrado hoje em dia, uma vez que este baixo custo ndo desestimula a
manutencéo de propriedades improdutivas (APPY, 2015, p. 16).

Neste sentido, a partir da analise critica do aspecto da eficacia social ou aplicabilidade
do uso extrafiscal do ITR, observa-se o ndo atendimento a pretensao legislativa insculpida no
ITR extrafiscal enquanto mecanismo auxiliar apto, de certo modo corroborando as duras
criticas dirigidas a tal pretensdo por 6rgdos técnicos e pelo ambito académico cientifico na
época da instituicdo do ITR extrafiscal com as peculiaridades do mesmo, nos anos 60
(STEDILE, 1983).

Nesta mesma perspectiva conclui Benedito Ferreira Marques (2015), também tecendo
criticas a pretensdo do uso extrafiscal do ITR, enquanto mecanismo apto a auxiliar o gestor

publico quando da concretizacdo das politicas agricolas, fundiaria e de reforma agréria:

Cabe, aqui, a guisa de conclusdo, consignar o carater reformista que deve ter a
tributacdo. Infelizmente, em nosso pais, essa caracteristica ndo tem sido levada a
sério. Propriedades improdutivas de grande extensdo continuam em poder de
poucos, e ndo se tem noticia de que uma tributacdo pesada tenha sido aplicada, de
modo a cumprir os objetivos assinalados no § 40 do art. 153 da Carta Magna do
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Pais, no sentido de desestimular a manutencdo de propriedades improdutivas
(MARQUES, 2015, p. 199).

Dentre as outras solucGes possiveis a esta evidenciada ineficiéncia social do ITR
extrafiscal, se tem justamente outro mecanismo constitucional qual seja o instituto da
desapropriacdo para fins de reforma agréria, apontado em tépicos anteriores também enquanto
mecanismo de intervencdo estatal na propriedade, pertinente as politicas publicas agricolas,
fundiérias e de reforma agraria. Sobre essa temética enfatiza Benedito Ferreira Marques:

Neste passo, pode-se dizer que o principio da funcdo social, com a dimensdo
constitucional que ganhou e com o prestigio com que ingressou na doutrina, mostra-
se inquestiondvel. Alids, o instituto da desapropriacdo agraria, que constitui o
principal instrumento para a realizagdo da Reforma Agraria em nosso pais, tem nele
a sua principal inspiracdo (MARQUES, 2015, p. 35).

Entretanto mesmo tal mecanismo apontado pela doutrina enquanto apto a realizacao
do objetivo reforma agraria no plano dos fatos vem também se dando de forma ineficiente,
atraindo o esforco de 6rgéos, entidades paraestatais e da iniciativa privada de cunho politico-
social como é o caso do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra, MST e entidades
sindicais calcadas no objetivo de efetivamente realizar a justa reparticdo de terras no ambito
rural (LEITE, 2006).

E o que leciona MARQUES (2015): “O Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-
Terra (MST), é a demonstracdo mais eloquente de que o problema continua existindo e
reclamando determinacdo e coragem para enfrenta-lo”.

Observa-se entdo que o objetivo legislativo insculpido na figura da exacdo ITR,
enquanto mecanismo auxiliar ao gestor publico para a concretizacdo politicas agricolas
fundiarias e reforma agraria, embora possua eficacia normativa, no ambito de sua
aplicabilidade ou eficacia social, tal objetivo ndo é de fato alcancado, restando a outros
instrumentos constitucionais o enfrentamento da questdo da reforma agraria e das politicas

fundidrias.
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CONSIDERACOES FINAIS

Cumprindo os requisitos da metodologia l6gico-dedutiva empregada como mecanismo
epistemoldgico guia desta pesquisa, apresentam-se entdo as conclusdes ou consideracfes
finais retomando-se, pois alguns elementos, com especial atencao aqueles colhidos a partir do
processo de falseamento, ou seja, apds a realizacdo da verificacdo das hipoteses iniciais da
presente pesquisa alguns pontos puderam ser descortinados.

O primeiro capitulo trouxe os elementos metodoldgicos sobre o0s quais a pesquisa fora
estruturada, a escolha do método l6gico-dedutivo, versou-se sobre a problematica de pesquisa

e fora estabelecida a hip6tese inicial.

Como hipotese inicial se estabelece que: A utilizagcdo extrafiscal do ITR pode ser
compreendida como politica publica auxiliar, entretanto sendo tal utilizag&o insuficiente para
atender as demandas referentes as politicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria. A
hipdtese inicial entdo funciona estruturando, norteando e delimitando o &mbito da pesquisa,
de modo que nos capitulos subsequentes: segundo, terceiro e quarto € levada ao falseamento e
ou verificacao.

No segundo capitulo fora realizado um escor¢o histérico em relacdo ao instituto da
propriedade, a sua perspectiva historica no ambito territorial brasileiro suas alteracGes e

delimitacOes além doas suas principais caracteristicas.

A partir de tais elementos é descortinada a perspectiva normativa sobre a propriedade
territorial rural, com especial atencdo para a crise fundiaria e frente as pautas de reforma
agraria, partindo-se da paradigmatica Lei de n°® 601 de 1850, ou Lei de Terras, seguindo-se a
esteia das principais normas destinadas a propriedade rural brasileira, onde verifica-se a
insercdo de uma pauta de ITR extrafiscal, jA& nos anos 60 por meio da Lei n° 4.504/64, o
Estatuto da Terra, momento também de grande importancia para a formulacdo das politicas
publicas de reforma agraria.

Notadamente também possui inegavel importancia a lei n® 9393/ 1996, ou Lei de ITR,
como norma complementar a norma constitucional definidora da natureza extrafiscal do ITR
localizada no art. 153, 84° e incisos da CRFB/88.

O terceiro capitulo inicia-se através da analise da perspectiva do Direito constitucional
tributario através do prisma da ciéncia juridica, elencando dentre as possiveis formulactes

disponiveis, a perspectiva do Direito tributario enquanto norma, seguindo-se a esteia do
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meétodo técnico-cientifico, que mais a frente sera utilizado como mecanismo de falseamento
da hipotese de pesquisa.

A perspectiva do Direito constitucional tributario enquanto vertente da ciéncia juridica
possui 0 mérito justamente de lancar as premissas iniciais que serdo trabalhadas na andlise
cientifica da norma objeto da pesquisa.

O terceiro capitulo, entdo se lanca uma leitura hermenéutica e exegética, ora apontada
nesta pesquisa como método técnico-cientifico, norteando-se pelas premissas hermenéutico-
exegéticas ou sistematicas apresentadas por Roque Ant6nio Carrazza em sua obra: Curso de
Direito Constitucional Tributario. Enfatizou-se também a proximidade desta leitura
hermenéutica exegética e ou sistematica, com os ensinamentos de Hans Kelsen.

Parte-se entdo para uma analise cientifica do uso extrafiscal do ITR, sendo tal analise
concentrada na figura da hermenéutica sistematica ou exegética, realiza-se um escorgo
historico das principais escolas da hermenéutica e de seus métodos interpretativos que séo
entdo apropriados pela linha hermenéutica em analise.

Pondera-se a similitude deste método com a hermenéutica juridica classica,
enfatizando a distingdo entre ambas, dada a prevaléncia da técnica l0gico-sistematica ou
sistematica de interpretacdo como principal caracteristica do metodo interpretativo utilizado.

Quando da analise especifica do método interpretativo exegético, pondera-se a
similitude entre, a utilizacao extrafiscal do ITR enquanto mecanismo auxiliar para as politicas
publicas agricolas, fundiarias e de reforma agraria e a formula de identificacdo dos tributos
ambientais, elemento ndo incialmente previsto, mas que se assemelha aos critérios de
distincao do uso extrafiscal do ITR.

Pontuam-se as semelhancas e as diferencas de ambas as linhas quanto a sua
perspectiva no ambito técnico e ou dogmatico, justamente no critério da reunido de uma
norma tributaria, guiada por um télos localizado em subsistema juridico exterior ao Direito
tributario, abrindo ensejo desta forma para o quarto capitulo.

O quarto capitulo parte para uma abordagem técnica e ou dogmatica da norma,
destacando o controle de compatibilidade da norma em estudo com o texto constitucional e
seus respectivos principios norteadores.

Embora se trate de uma norma primeiramente tributaria, o uso extrafiscal em questao,
enquanto mecanismo auxiliar a disposicdo do gestor publico para a concretizagdo de politicas
publicas traz implicacfes de outras normas localizadas fora do STN, é dizer, fora do

subsistema tributario.
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Delineou-se primeiramente um debate entre o subsistema tributério e o econémico, em
cujas normas repousam importantes diretrizes e limitagdes ao uso extrafiscal das normas
tributérias, alertando que o Direito agrario enquanto subsistema localiza-se justamente no
bojo do Direito econdmico, com esse ndo se confundindo por possuir principios informadores
e delimitadores proprios.

Verificou-se entdo que, embora a norma parta do STN onde se localiza o seu nlcleo, a
mesma quando da realizacdo do uso extrafiscal, que, portanto, incide sobre a esfera privada,
deve respeitar aos principios direcionadores do Direito econdémico, ou seguindo-se uma
analise mais sistematica do Direito, do subsistema econdmico e dentro deste, respeitar
também os principios norteadores e informadores das politicas publicas agricolas, fundiarias e
de reforma agraria.

Fora trazido também no quarto capitulo o debate entre o subsistema tributario e o
ambiental, tanto pelo fato do critério teleoldgico de identificacdo da entdo denominada norma
tributaria ambiental muito se assemelhar ao critério que necessariamente o ITR extrafiscal
deve seguir para subjazer um mecanismo auxiliar a politicas pablicas, quanto pelo fato de o
ITR comportar também o uso tributario ambiental.

De forma mais especifica, e colhendo a perspectiva do necessario dialogo com o
subsistema econdmico, e tendo em vista o critério teleologico colhido da analise comparada
com o uso tributario ambiental, realiza-se o efetivo didlogo entre o subsistema tributario, onde
se localize o tributo ITR e o subsistema do Direito agréario.

E justamente por meio do didlogo entre o subsistema tributario e o agréario que se
verifica que: o principio da funcdo social do imdvel, cujos requisitos melhores séo definidos
nos incisos do art. 186, juntamente com o principio da capacidade contributiva prevista no art.
145,81° as principais normas direcionadoras e delimitadoras de um possivel uso extrafiscal do
ITR enquanto mecanismo auxiliar a politicas publicas agricolas, fundiarias e de reforma
agraria, cumprindo, pois seu télos e ou objetivo legislativo.

Compreende-se que no plano da eficacia normativa a norma em questdo atende aos
pré-requisitos necessarios a sua aplicabilidade, entretanto, observou-se quando da analise do
caso concreto, que ela ndo ocupara qualquer espaco de importancia verificada pela doutrina e
pelo ambito académico cientifico, enquanto mecanismo auxiliar, tendo a figura da
desapropriacdo desempenhando neste interim o papel de mecanismo de reforma agréria mais
evidente.

Deste modo, tracando um paralelo com a andlise critica efetivada sobre o ITR

extrafiscal implantando nos anos 60, em cujo télos ja repousava a promessa de se trazer um
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mecanismo auxiliar eficiente ao gestor publico para a concretizacdo de politicas publicas de
reforma agraria, verificou-se que as alteracdes legislativas realizadas no &mbito desta norma
ndo tornaram a mesma mais apta a concretizar tal objetivo.

Deve-se ressaltar que a utilizacdo do processo de falseamento da hipotese inicial levou
a efetiva corroboracdo dela, cumprindo, pois os objetivos da pesquisa.

Conclui-se que, a despeito de no plano normativo o uso extrafiscal do Imposto
Territorial Rural cumprir os requisitos necessarios a sua aplicabilidade de modo a fornecer ao
gestor publico uma ferramenta auxiliar para politicas publicas agricolas, fundiarias e de
reforma agréria, no plano fatico tal pretensdo ndo é alcancada, demonstrando sua ineficiéncia
e o distanciamento entre o objetivo legislativo insculpido a norma e a sua efetivacdo no

mundo dos fatos.
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