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ANEXO III
Impostos Incidentes sobre o Setor Rural

1. IMPOSTO SOBRE A RENDA

Sdo trés principais correntes que conceituam renda para pessoa fisica.

A primeira analisa a renda por fonte produtora de renda tributdvel, isto €,
trabalho, capital e transferéncias. Esta definicio apoia grande parte das formulacdes do
imposto de renda do Brasil, a declaracio da renda é realizado em cédulas, de acordo
com a origem dos rendimentos.

A segunda formulagio divide a renda pelo uso, isto €, poupanca, consumo e
transferéncia. Também € usada no Brasil & medida em que hd tratamento privilegiado
da poupanga em rela¢do A renda consumida.

A terceira formulagdo procura "ampliar o conceito de renda, definindo-a como
sendo a soma do consumo com a variacio ligmida do patriménio do contribuinte. A
renda € vista como sendo a capacidade de dispéndio do individuo, conceito mais
proximo ao principio de capacidade de pagamento, sendo geralmente aceito por
estudiosos da matéria como o mais Justo e abrangente." (SILVA, 1986a:59) Essa
definiciio equivale A prestaciio proporcional as despesas que o contribuinte pode
realizar, mesmo que potencialmente, sem risco de empobrecimento. O problema da
realizagdo, isto €, da disponibilidade de meios financeiros na forma de dinheiro para
o atendimento das exigéncias fiscais constitui fator limitativo ao uso desta defini¢ao,
nao $6 no Brasil, como na maioria dos pafses.

"Para a maior parte dos estudiosos do assunto a renda nio € um simples
produto, mas "o enriquecimento constatado um certo periodo”. Esta diferenga
conceitual dd A noc¢io de renda uma dimensio de maior abrangéncia, podendo
incorporar, inclusive, os ganhos de capital que, apesar de sua excepcionalidade, devem
ser tratados de maneira semelhante do ponto de vista tributdrio. "(SILVA, 1986a:60)

A "teoria do "enriquecimento” & o principal instrumento de modernizacido das
estruturas fiscals contemporineas, e objetiva um redirecionamento da atividade
fiscalizadora para a reconstituigdo do patriménio dos contribuintes” (SILVA, 1986a:
61).

Verifica-se maior rigidez na variagio do patriménio do que nas rendas do
contribuinte. A tributagdo ao patriménio poderia ser mais efetiva para induzir ao
sentido inverso desta tendéncia, no entanto, a tributacao abrangente da renda pode agir
no sentido de impedir o agravamento desta situacio.

No caso do Brasil, a definicgio de renda, segundo o Cédigo Tributdrio
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Nacional®, inclui "o produto do trabalho, do capital e acréscimos patrimoniais.
Todavia em sua regulamentacio, o Imposto de Renda apresenta um campo de
incidéncia bem mais restrito, mais préximo do concetto de renda segundo origem. Isto
restringe a base de aplicacio do imposto. Os rendimentos da agropecudria declarados
na cédula G do IR, dd aos rendimentos ai declarados tratamento especial independente
do perfil do contribuinte.

SILVA (1986a) foi o primeiro trabalho a sistematizar a questdo sobre o IR
agricola determinado pela Decreto-lei 902, de setembro de 1969, Segundo a autora, as
“especificidades que caracterizam a obtencgao dos rendimentos de origem agropecusria”
levam a controvérsias guanto & sua forma de tributagdo. "Sdo grandes as dificuldades
de se estabelecer uma base de tributacio que seja, a0 mesmo tempo, justa e eficaz, e
que se aplique equanimemente s distintas situagdes particulares do mundo real".
“Embora a renda agricola integre a base de tributaciio no Imposto de Renda global, ela
recebe um tratamento especifico e diferenciado que independe do perfil do declarante”
(SILVA, 1986a:02).

1.1 Antecedentes

Até o inicio dos anos 60*, o imposto de renda no Brasil era cedular, havia
uma aliquota aplicada por cédula, e depois uma aliquota progressiva sobre a renda
liquida total do declarante. A cédula equivalente aos rendimentos agricolas equivalia
a aliquota 0. O rendimento liquido da propriedade era calculado em 5% sobre o valor
da propriedade®®. Se houvesse escrituragdo era facultado a declaracio da renda real.
Se fosse desconhecido o valor das benfeitorias, etc, o rendimento liquido era arbitrado
em 10% do valor venal das terras registradas nas repartigdes estaduais para efeito de
cobranga do tmposto territorial (SILVA, 1986a:65).

A Lein® 4.506, de 1964, introduz o imposto de renda progressivo sobre a renda
liquida da pessoa fisica. Obriga a escrituracdo legalizada as receitas agricolas
superiores a um determinado limite. Se nio houvesse a escriuracio, a renda seria
arbitrada em 5 a 10% da receita bruta. Nos demais casos a renda liquida era calculada
em 3 a 5% da renda bruta.

Em 1969, sob o comando da Junta Militar, amparada pelo Al n°5, de 13 de
dezembro de 1968, inaugura-se uma politica vigorosa de incentivos fiscais ao setor,

* Lei n® 5.172, de 25 de agosto de 1966, art.43.
* O moderno IR foi introduzido no Brasil, em 1943 pelo Decreto-lei n® 5.844.

** O qual incluia o valor das terras exploradas, pastagens, construgdes, benfeitorias,
maquinismo, maquinas agricolas, culturas permanentes e gado.
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com o Decreto-lei n® 902, de setembro de 1969. Sobre esse decreto- lei trata o estudo
de Silva. Esse decreto, regulamentado pelo decreto 66.095, de janeiro de 1970, vigorou
em sua integra até a Constituicao de 1988, enquanto o IR em geral sofreu mudancas
significativas bem antes da CF-88.

1.2 O Decreto-lei 902,

O objetivo do decreto € o aumento da produtividade, com énfase no
Investimento e reinvestimento, capitalizando e desenvolvendo o setor agrdaro. O decreto
ambiciona tributar apenas o lucro efetivo, revogando a tributagdo sobre o valor da
terra, o que € justificado pela diferenca deste miposto com o ITR.?

O decreto-lei n® 1.074, de 20/01/70, limita o rendimento tributivel a 50% do
resultado liquido apurado e o Decreto 66.095, de 1970, limita o rendimento liquido
tributdvel a 5% da receita bruta® Este decreto foi de curta duragao, jd que, a partir
de 1972 o rendimento liquido tributdvel maximo passou a 15% da receita bruta.

A sistemdtica do IR pessoa juridica ¢ regida pelo Decreto-lei n® 1.382, de 1974,
A empresa agricola sujeita-se 2 aliquota de 6%, independente do total dos rendimentos
cedulares. O Decreto-lei 1.898/81, isenta do IR por 10 anos as empresas agricolas
instaladas até 1985 nas dreas da SUDAM e SUDENE.

Tanto a pessoa fisica como a juridica podem abater os investimentos realizados
em até¢ 80% do lucro. Para chegar a esse valor, os investimentos realizados, sido
multiplicados por aliquotas varidveis de acordo com o tipo de investimento.

No final, pode-se chegar, sem muita dificuldade a uma aliquota de 1,2% sobre
0 lucro apurado da pessoa juridica, Para a pessoa fisica, a receita liquida ird variar de
15% da receita bruta a 10% da receita liquida apurada, sobre a qual incidird a aliquota
progressiva que lhe couber de acordo com a somatdria das receitas liquidas totais.

*7 Segundo SILVA (1 986:b), o incentivo tributdrio dado ao unposto de renda sobre lucro
real objetiva transferéncia de renda inter-setorial. Enquanto o incentivo calculado sobre a
renda presumida é um incentivo para a transferéncia de renda intra-setorial, isto &, das
propriedades improdutivas as produtivas. Apesar disso Silva nio aconseiha o segundo tipo
de cdlculo da renda para o Brasil, devido a grande extensio territorial e conseqiiente
diversidade de condigdes, o que exigiria um cadastro de dificil execucio e anti econdmico.

* Artigo 1°, § 6°. O tratamento juridico da matéria € dado nos artigos 38, 54 e 65 do
Regulamento do Imposto de Renda, Decreto 85.450, de dezembro de 1980.
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A Reforma Fiscal de dezembro de 1985 prorrogou esses beneficios até 1988
(SILVA, 1986a:92-95).

1.3. Avaliaciio dos incentivos

Segundo SILVA, a legislacdo t(ributdria aplicdvel aos rendimentos da
agropecudria permaneceu inalterada e ndo foi avaliada, enquanto houve mudangas
profundas na tributagio das rendas em geral . Isto se d4 porque a questdo agrdria é
complexa e de trato delicado (SILVA, 1986a:5). Além da complexidade do ponto de
vista técnico- administrativo, ha oposiciio dos interesses de manutengao da estrutura
fundidria vigente.

Silva levanta trés questdes para avaliar os incentivos descritos. O primeiro € a
avaliacio do sistema frente as prioridades de politica econdmica global.

Profissionais urbanos, como diretores de empresas e profissionais liberais vem
declarando crescentemente receitas na cédula G. E uma forma de obter rendimentos
nao tributdveis, justificando variagées patrimoniais. Isto também tem sido usado por
empresas, na medida em que se tem localizado aumentos na renda liquida nao
tributdvel de origem agricola em grandes grupos.

A segunda questdo é a adequagio do instrumento aos objetivos.

Em primeiro lugar, apenas uma parcela dos agricultores sdo contribuintes do
imposto e portanto puderam se beneficiar dessa politica (SILVA, 1986a:4). Aos
contribuintes de média renda parece nio ser de grande efeito os incentivos frente ao
conjunto de tributos que oneram o setor. O incentivo ao investimento acontece numa
faixa restrita entre 15% da receita bruta a 10% da renda liguida. J4 a reducio parece
significativa para os grandes contribuintes. E os latifundigrios improdutivos nao sio
afetados pois ndo tem renda de origem agricola (SILVA, 1986: 120-121).

Pequenos proprietirios altamente produtivos podem ndo estar se beneficiando
do incentivo por ndo usar 0s o tipo de investimento incentivado ou por nao dispor de
conhecimento ou infra-estrutura para fazer frente as exigéncias burocrdticas, deixando
de se beneficiar dos incentivos disponiveis.

O incentivo afeta poucas pessoas dedicadas 2 atividade rural. Em 1984, 280.000
contribuintes declararam rendimentos na cédula G, num universo de 7.000.000 de
contribuintes do IR pessoa fisica. Em 1982, mais de 5.000 empresas agricolas
declararam o IR pessoa juridica, sendo a metade isenta, mediante um universo de
327.000 empresas contribuintes. Ainda, em 1978, segundo cadastro do INCRA, sdo
4.900.000 propriedades, sendo 426.000, latifiindios por dimensio, 280.000 "empresas
agricolas” e 3.000.000 latifiindios por inexploracio, o que leva a conclusio que ou hd
muitas propriedades sem renda, ou hd muitos que ndo declaram o IR, portanto, o
instrumento € ineficiente (SILVA, 1986a:122).
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Segundo SILVA (1986a:56), os fatores determinantes do sucesso dos incentivos
ao investimento no setor s3o as condicdes de estabilidade na posse da terra e a certeza
de que os incentivos se revertem a ele. Mas nada garantia, no modelo, a reinversio
desses beneficios ao setor, eram prémios ex-post.

Ainda os coeficientes aplicados aos investimentos nio eram dados apenas aos
investimentos produtivos, mas incluiam-se investimentos para recreacdo, 0s quais
obtinham coeficiente 5.

A terceira questio ¢ a da equidade. A cédula G distancia o imposto do congceito
de capacidade de pagamento. As pessoas juridicas sdo tributadas em 6%,
independentemente da sua renda liquida total, o que representa uma redugdo maior as
empresas sujeitas a aliquotas maiores. As pessoas fisicas podem arbitrar a receita
liquida em 15% da bruta e podem reduzir para 50% a renda liquida apurada,
independentemente de sua renda liquida total. Ambas beneficiam-se das redugdes por
mnvestimento.

SILVA ainda levanta (rés aspectos dos "gastos tributdrios”. Eles sio uma
renincia a receita que poderia ser aplicada alternativamente. Afetam o nivel da carga
tributdria e sua distribuicio, podendo gerar distorcdes em termos de justica fiscal. E
ndo alcangam pessoas de menor renda, que ndo sio contribuintes.

A critica a0 imposto sobre a renda agricola, segundo os "Estudos para Reforma
Tributdria” (SILVA et ali, 1987:11), ¢ que os incentivos ao setor agricola sido prémios
"ex-post” ao contribuinte e portanto ndo estimulam o setor. Este texto propoe a
limitagdo da apuracio simplificada do lucro aos pequenos contribuintes; a eliminagao
da redugdo de 50% na base de cdlculo e a revisio dos coeficientes aplicdveis ao
rendimento agricola.
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2, Imposto Territorial Rural (ITR)

O ITR surge na década de trinta, quando se faz a disting&o entre ITR e imposto
territorial urbano (IPTU). J4 a partir de 1946, com a Constituigdo, assume objetivos
extra fiscais™, a Constitui¢io de 1946 isenta propriedades com menos de 20 ha do
pagamento do imposto.

Ate 1961 era um imposto estadual. Apesar da diversidade entre os estados,
destaca-se o estado de Goids que cobrava progressivamente de acordo com o tamanho
e a desunagio e objetivava incentivar a colonizacio. J4 Sio Paulo e Santa Catarina
objetivavam fomentar a producio de alguns produtos, através de isengao ou reducio
do imposto. Sdo Paulo cobrava aliquotas progressivas, segundo a drea nio utilizada.

Segundo VILARINHO (1989), nio se tem uma avaliacio do pericdo, mas a
propria concentragao fundidria pode ser citada como prova da ndo efetividade dessas
aliquotas progressivas.

A Emenda Constitucional n® 05 , de 21/11/61, passa a cobranga do imposto ao
municipio e a Emenda Constitucional n® 10, de 10/10/64 ao governo federal. A
transferéncia do tributo para o nivel federal, é coerente com a centralizacio dos tributos
neste nivel do governo, viabilizando seu uso com fins de politicas, especificamente
"para servir como instrumento de reforma agriria”, o que € "somente concebivel em
bases nacionais" (SILVA, 1965). A receita do ITR continuou com os municipios,
cabendo ao Instituto Brasileiro de Reforma Agrdria (IBRA) e depois ao Instituto
Nacional de Colonizagio ¢ Reforma Agriria (INCRA), 20% da arrecadacio, relativa
aos gastos com o langamento e cobranga do imposto.

VILARINHO (1989) divide a legislacio relativa ao ITR em duas fases, a
primeira marcada pela lei n” 4.504, de 30/11/64° ¢ a segunda, chamada de "novo
ITR" inicia-se com a lei n" 6.746, de 10/12/79". A literatura que analisa uma e
outra fase diferencia-se inclusive pela procedéncia, o Estatuto da Terra foi analisado
prevalentemente por textos externos ao pais. Primeiramente pelo Centro
Inter-americano de Reforma Agrdria (CIRA) do Instituto Inter-americano de Ciéncias
Agricolas (IICA), em 1966 (LICA-CIRA, 1968), depois pela FAQ em 1968 e por
Ludwik e Taylor em 1969 (VILARINHO, 1989).

** Fomento A produgdo, distribuicio de terras.

** O Decreto n® 1.110, de 09/07/70, cria o INCRA, transfere as atividades e extingue
o IBRA, INDA (Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrdrio) e o GERA (Grupo
Executivo de Reforma Agréria).

¥ Regulamentada pelo Decreto 56.792, de 26/08/65.

2 Regulamentada pelo Decreto n°® 84.685, de 06/05/80.
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O ITR fazia parte do receitudrio desenvolvimentista, concebido no pds guerra,
que colocava aos paises do terceiro mundo a imperativa necessidade de modernizagio
da agricultura (VILARINHO, 1989). O ITR teria como fungdes arrecadar fundos e
auxiliar ou substituir uma RA,

Segundo a visio cepalina entraves estruturais impediam o desenvolvimento das
economias latino americanas. Esses entraves seriam decorrentes da estrutura arcaica
do setor agricola e inviabilizariam o desenvolvimento econdmico. Os proprietarios
rurais nio davam uso produtivo as terras e ndo utilizavam mio de obra tipicamente
assalariada, impedindo o desenvolvimento do mercado interno.

A reforma agrdria viria no sentido de quebrar esses entraves estruturais,
viabilizando o desenvolvimento do mercado interno. O ITR tem um destaque nessa
literatura como um instrumento complementar e para alguns autores, substituto da
propria RA.

O relatério da FAO, em 1966 (FAO, 1966) ¢ o Instituto Brasileiro de Reforma
Agrdria (IBRA) acreditavam que o ITR poderia levar a uma distribuicio matis eqliitativa
da terra e ao uso produtivo do solo, ampliando o mercado interno (VILARINHO,
1989). Trabalhos mais recentes como o de SANZ-PASTOR, 1988, ainda defendem essa
posigao.

Por outro lado, BIRD, 1960, baseado na experiéncia australiana nio acreditava
na viabilidade do ITR levar a uma distribuicio da terra mais justa, assim como
RULLIERE, 1961, defende a idéia de que a RA pode levar a uma distribuicio mais
justa da renda e o imposto seria apenas um instrumento acessério. No Brasil, SILVA,
1991 compartilha desta visio e LEWIS, 1970, afirma que a reforma agraria € que
poderia levar a uma tributacio eficaz da terra, nio o contrdario. Na realidade esses
autores percebem que a questio tributdria é uma questao politica e s6 com mudancas
na correlagio de forcas politicas € que se chegaria a uma sociedade mais justa e af a
um Imposto eqiiitativo e progressivo. Esta € a conclusio de VILARINHO, 1989, que
faz um apanhado de experiéncias de vdrios paises e uma avaliagio da progressividade
do ITR no Brasil de 1964 a 1979.

Este vinculo entre RA e ITR esteve presente na legislagio brasileira, haja visto
a presenga da RA e do ITR numa mesma lei, o Estatuto da Terra, aprovado em
1964*. O Estatuto da Terra é composto por quatro grandes titulos, um deles, Da
Reforma Agrdria e outro, Do Desenvolvimento Rural, dentro do qual encontra-se a
tributagdo da terra, isto €, apesar de sempre se ressaltar a intima relacio do ITR com
a RA, o ITR ndo constava dentro do titulo da Reforma Agréria.

SILVA, 1991, numa "das primeiras reunides do Grupo de Trabatho que
elaborou o Estawito da Terra (ET), o entdo presidente Castello Branco, deixou claro

® Let N. 4.504 - de novembro de 1964, que dispde sobre o Estatuto da Terra, e da
outras providéncias (LEX, 1964)
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que pretendia uma RA "quimicamente pura", querendo, com isso, significar uma real
redistribuicdo de recursos de terra no pais. Infelizmente, as pressdes politicas que
aconteceram - sobretudo do conservadorismo rural, 3 frente o entio deputado Bilac
Pinto, intimo amigo do presidente - acabaram por introduzir no anteprojeto de lei o
Titulo "Do desenvolvimento Rural" onde foram incluidos numerosos instrumentos de
politica agricola, desde Crédito Rural ats Inseminagiio Artificial(l}. O resultado ¢é de
todos conhecido: ante as dificuldades politicas e operacionais para desencadear a RA,
o Estatuto da Terra acabou patrocinando a "modernizacio conservadora" que alargou
desigualdades na agricuitura, elevou o preco das terras agricolas, destruiu a
propriedade familiar e consolidou o latifdndio."(SILVA, 1991)

Segundo o Art. 47° do ET, "Para incentivar a politica de desenvolvimento rural,
o Poder Piblico se utilizard da tributagio progressiva da terra, do Imposio de Renda,
da colonizagao publica e particular, da assisténcia e protegdo a economia rural e ao
cooperativismo e, finalmente, da regulamentacdo do uso e posse tempordrio da terra,
objetivando:

I - desestimular os que exercem o direito de propriedade sem observincia da
fungdo social e econdmica da terra;

I} - estimular a racionalidade da atividade agropecudria dentro dos recursos
naturais renovdveis;

III - proporcionar recursos & Unifio, aos Estados e Municipios para financiar os
projetos de RA;

IV - aperfeigoar os sistemas de controle da arrecadacio de impostos."

Se o ITR ¢ vinculado ao objetivo de incentivar a politica de desenvolvimento
rural, também o & ao objetivo de desestimular a nio observincia da funcao social e
econdmica da terra. As interpretagdes dos que apostavam na RA destacavam o objetivo
da observéncia da fungido social da terra, minimizando os indicios que levariam a julgar
o ITR simplesmente como mais um instrumento do desenvolvimento rural. Este
discurso foi se concretizando sob o consenso de que a problematica referente A RA e
ao ITR nao estd na lei, mas na sua execucio.

Dai conclui-se que o Estatuto da Terra nio cumpriu seus objetivos.
VILARINHO, 1989, afirma que isto se deu por questdes politicas, mas ndo explica
como foi politicamente possivel aprovar tal lei e invidvel cumpri-la. Segundo Gomes,
mais importante que a falta de "decisfio politica", "aparece a acdo politica no mais alto
nivel do governo; isso significa convicgiio enraizada, acompanhamento diuturno da RA
e existéncia de uma burocracia igualmente motivada, treinada e competente, em todos
os niveis da mdquina administrativa... Os paises que fizeram RA, a par da decisio e
vigorosa acdo politica, alocaram para a sua pronta implementacdo, recursos facilmente
mobilizdveis". SILVA (1991} por ocasido das primeiras reunides do Grupo de Trabalho
encarregado de elaborar o Estatuto da Terra, propos a criacio de uma estrutura agil e
autdbnoma, mas sua posigio foi vencida pela de Paulo Assis Ribeiro, coordenador do
Grupo, com a aprovagio de Roberto Campos, entio ministro do Planejamento, que
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preferiram um "orgdo de linha" (0 IBRA)SILVA, 1991:2).

Os fatores de progressividade ¢ regressividade presentes nessa lei tinham
objetivos redistributivistas. Estes fatores sdo: o nimero de médulos rurais, a
localizagdo do imdével, a natureza da posse e condi¢des de trabalho e o grau de
eficiéncia da exploragdo. Mas por outro lado esses fatores sio coerentes também com
0 uso produtivo do solo e os objetivos de desenvolvimento rural.

2.1. A Lei n® 4.504 (o Estatuto da Terra)
Segundo os artigos 49 ¢ 50 da Lei n® 4.504, o Estatuto da Terra, o ITR serd:
ITR =0.2% VTN f(M, L, C e R), onde:
M = (1 a 4,5) varidvel segundo niimero de médulos rurais
L = (1 a 1,6) varia com a localizacio

C = (0,3 a 1), de acordo com a participaciio na producio e as
condigdes de assalartamento.
(I a 1,6), de acordo com as condi¢des do contrato.

R = (0,4 a 1,5), varia de acordo com o rendimento da
exploragio.

Portanto o valor de ITR varia entre:
[TR max.= 02% VIN*45* | 6*1.6* 1,5 =3,456% VTN
ITR min.= 0,2% VTN * | * 1 *0,3 *0,4 = 0,024% VTN

VTN = valor terra nua

Ha também uma possibilidade de redugdo de até 50% do ITR, se o ITR no ano
for maior que do ano anterior, mediante apresentagdo, pelo proprietdrio, de um projeto
de ampliacdo da drea explorada considerado satisfatério pelo IBRA.

O VTN serd o valor declarado pelo proprietdria e ndo impugnado pelo orgio
responsdvel ou serd resultante da avalia¢iio cadastral. Os valores de C e R também sio
declarados pelo proprietirio, e sio especificados na regulamentacio da lei, O valor de
L é determinado por levantamento cadastral, definido em decreto presidencial.

Segundo a lei, os coeficientes de progressividade s6 seriam aplicados s terras
nio aproveitadas racionalmente, e ¢ imposto ndo incide sobre as florestas, matas e
dreas de reflorestamento, cuja conservagio for necessdria nos termos da legislagio
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florestal.

As criticas a essa lei referem-se & complexidade do cdlculo e i possibilidade do
cdlculo de aliquotas semelhantes em um imével totalmente inexplorado ¢ um outro
razoavelmente explorado, realizadas por VILARINHO (1989:83).

2.1.1. O "novo" ITR

Segundo VILARINHO (1989) um tempo se passa até surgirem outros trabalhos
sobre o ITR, em 1979 o INCRA encomenda ao FIPE/USP uma avaliacdo econdmica
sobre o imposto, resultando a pesquisa desenvolvida por OLIVEIRA E COSTA (1979)
0s quais concluem que o imposto nio contribui para alterar as relagdes de produgdo no
Brasil. Deste trabalho retira-se os argumentos que justificam a lei 6.746, de 10/12/79.

A justficativa anexada a lei 6.746, cita a complexidade envolvida no cdlculo do
ITR* e os baixos coeficientes aplicados®®. Mas esses argumentos, segundo
VILARINHO, (1989:85) apresentam-se em contexto diferente no trabalho de Oliveira
e Costa, segundo esses autores, os coeficientes sociais e de produtividade ndo se
enquadram na realidade da estrutura rural brasileira e a atualizacao da base pela
correciio monetdria nao reflete o seu comportamento.

Esses autores sugerem, para o curto prazo, o "reestudo de certos coeficientes,
principalmente os de condicdes sociais e produtividade" e a atualizagio do VTN
(VILARINHO, 1989:85). Para o médio prazo sugerem ou tornar o processo tributdrio
alternativo ao processo de RA, ou considera-lo como stmples instrumento de
arrecadacio,

O "novo" ITR simplifica o anterior, introduz uma progressividade temporal mas
desconsidera a localizagdo do imével e as condicdes sociais verificadas na exploracao.
O imposto € regressivo em funcdo da eficiéneia e progressivo em funcdo da ndo
utilizagdo. Isto €, em termos da férmula anterior, nio se considera mais os fatores L
e C, o fator M, nimero de médulos continua a ser considerado, assim como o R,
rendimento, substituido pelo grau de eficiéncia da terra, GEE.

** O que impossibilita o contribuinte conhecer sua obrigagao tributdria e inviabiliza ou
dificulta a fiscalizagao

** Os quais ndo eram suficientes para estimular um melhor uso do solo.
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O novo ITR seria:
ITR = VTN f( M’, R’ e FRU ), sendo:

M’ = (0,2 a 3,5)%, aliquota varidvel de acordo com nimero de
maédulos;

R’ = (0 a0,45) = GEE * FRU.

GEE = (0 a I) grau de eficiéncia da exploracio.

FRU = (0 a 0,45) = GUT * 0,45. Fator de reducio por uso
GUT = (0 a 1) grau de utilizagao da terra,

O GUT e o GEE juntos podem reduzir em até 90% a aliquota do ITR, segundo
a formula:

I[TR = VIN * M'* [1 - (R” + FRU)]

A aliquota, portanto, pode variar de:
ITR max. = VIN *35% * (1 -0) = 3,5% VIN
I[TRmin. = VIN *0,2% *(1-0,9) = 0,02% VTN

Ha um fator de progressividade temporal que varia de 2, no primeiro ano, a 4
no terceiro ano em diante (podendo resultar numa aliquota mdxima igual a 14%). No
caso de projetos pode-se requerer suspensdo de até trés anos desse fator, desde que
assuma-se, perante ao INCRA, compromisso de desenvolver a exploragio em grau
minimo™®.

A lei 6.746, de 10/12/79, foi aclamada pela imprensa, relacionando-a com a
redemocratizagio e a RA*. A Associa¢io Brasileira de Reforma Agrdria (ABRA)
criticou a lel.

Os autores que analisaram a "nova" lei do ITR sdo brasileiros, Graziano da
Silva, em 82 avalia que esta lei representa um retrocesso em relagido & anterior e

* Artigos 14 e 18 do Decreto n® 84.685, de 06/05/80.

*7 Sem a incOmoda redistribui¢io de terras 3 "despreparados”. Vilarinho, 1989.



307

Lorena e Porto em 84 avaliam positivamente a mudanca, apontando ineficiéncia do
imposto devido a sua base de cdlculo (valor da terra nua, VIN) e a elevada evasio
fiscal (VILARINHO, 1989).

Cdlculos realizados por Vilarinho demonstram que a empresa agricola pagaria
menos, 0 "imével médio" pagaria igual A legislagdo anterior e o imével inexplorado
pagaria mais. O problema da nova legislacgio é que acaba levando a uma
progressividade menor. Exponho esta posi¢do a seguir.

2.1.2. Uma comparacio entre as duas leis

Vilarinho discute a nova lei em relagio & anterior. Argumenta que, o grande
peso a dimensio do imdvel acentua a importincia das deficiéncias em sua
conceltualizagdo. Em segundo lugar, os coeficientes de regressividade sdo mais
facilmente acionados do que os de progressividade. E, finalmente, a nova Lei nio
enfrenta questdes importantes como o VTN defasado e o elevado indice de
inadimpléncia.

Segundo o Estatuto da Terra, haviam dois fatores de progressividade, os
coeficientes de condigbes sociais e de rendimento econdmico. Os fatores de
progressividade eram os coeficientes de dimensio, localizagio e rendimento.

Atualmente o unico fator de progressividade ¢ a dimensio, dada pelas aliquotas
que variam de 0.2 a 3,5%. Esse fator assume desta forma maior importincia, levando
a uma discussao sobre a conceitualizagdo do mesmo.

Em primeiro lugar, segundo o Estatuto da Terra, os coeficientes de dimensio
seriam calculados levando em conta "a drea total agricultivel do conjunto de iméveis
de um mesmo proprietirio no pais"* . Segundo a "nova lei" o imdvel é enquadrado
numa determinada aliquota de acordo com o aimero de médulos fiscais do imével.
Houve um retrocesso ao nivel da lei, quanto a progressividade, mas, na realidade, o
cdlculo do imposto sobre o total dos imdveis nunca havia se realizado.

A progressividade embutida nas aliquotas do "nove ITR", ndo corrige
deficiéncias jd encontradas no "antigo [TR". Em primeiro lugar, a variaciio das
aliquotas por médulo € maior nas faixas de iméveis de pequeno nimero de mdodulos.
Em segundo lugar a progressividade cessa a partir dos imdveis de mais de 100
médulos®.,

* Artigo 50 do Estatuto da Terra. Segundo o artigo 26 do Decreto 56.792, a drea total
dos imdveis no pais seria calculada com base nas informacdes prestadas em Anexo 2
Declaracio do proprietirio do imdvel.

** Esse valor menor em relagio ao Estatuto da Terra (onde a progressividade do
coeficiente de dimensido cessava aos 600 mddulos), € coerente com a o novo calculo segundo
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A progressividade temporal presente no "novo ITR" & dificilmente acionada,
ocorre apenas quando o GUT € inferior a 30% para imodveis localizados em regides
onde o médulo fiscal € inferior a 25 ha decrescendo até 10% onde o mdédulo fiscal é
maior do que 80 ha. Na realidade este parimetro ¢ mais ameno do que aquele que
define latifiindio por explora¢io (indesejdvel e passivel de RA, segundo o Estatuto da
Terra), para ser enquadrado como latifiindio por exploracao basta ao imdvel ter GUT
inferior a 80% ou GEE inferior a 1 (definido por exclusdo da categoria "empresa
rural”). Isto € o imdvel € passivel de RA, antes de acionar a progressividade na
aliquota.

Por outro lado, a regressividade presente no "novo ITR", dada segundo
rendimento ¢ grau de utilizagio da terra € forte, chegando até a 90%. Essa
regressividade € acionada inclusive quando hd a progressividade temporal citada acima,
0 que reduz a eficdcia da mesma.

Os coeficientes de localizagdo e social ndo foram substituidos por nada similar.

Pode-se argumentar que a importincia relativa do coeficiente social decresceu,
dado a melhoria nas condigdes sociais no campo no periodo, alem de mudancas na
forma de contratagdo da mio de obra e no percentual de moradores no campo, porém
a exclus@o desse coeficiente significou a mudanga da nogdo de produtividade para um
conceito puramente técnico (VILARINHO, 1989).

J& o coeficiente de localizagio fazia o papel de uma “contribuicio de
melhorias®, prevista desde a Constituicio de 1934, mas nunca implementada, o que
favorece a especulagido imobilidria dado que servigos pidblicos como arruamento,
eletrificacdo, etc, n imprimem progressividade ao imposto™.

VILARINHO conclui que, na realidade, o cardter nio punitivo aos latifiindios
e a perda dos coeficientes de localizagiio e social sdo coerentes com a nova feicio do
setor agrdrio. Por um lado, na década de 70 a propriedade agrdria passou a fazer parte
do ativo de empresas ligadas a diversos setores com fim tnico de reserva de valor
(bancos, inddstrias e construtoras)*'. Por outro lado, a modernizacio da agricultura
levou ao uso do trabalho tempordrio especialmente no ceniro-sul e a consideragao da

imével, ndao mais segundo o conjunto de imdveis. Mas a progressividade cessar nestes niveis
¢ igualmente criticdvel.

% Com a ampliagdo dos servicos publicos, tem havido dubiedade quanto ao campo de
incidéncia do ITR e do IPTU

# VILARINHO cita DELGADO, Guilherme da Costa. Capital Financeiro e
Agricultura no Brasil. Sao Paulo, Icone - Editora Unicamp, 1985, 240p. ¢ SAMPAIO,
Plinio de Arruda,. Capital Estrangeiro e Agricultura no Brasil. Petrépolis, RJ, Vozes -
CEBRAP, 1980, 140p.
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forma de exploragdo, de quem explora e das condigées sociais da exploracio para o
calculo do imposto, iria de encontro ao tipo de propriedade que se desenvolveu.

A subtributagdo ndo é dada apenas pela elevada regressividade, mas também
pela defasagem da base de cdlculo do imposto (VTN) a qual ndo tem sido corrigida.

A mnocuidade do imposto deve-se nfio sé & subtributagio como também a
crescente evasao fiscal.

Portanto, no basta, melhorar a legislacdo se grande parte da inocuidade do
imposto se deve a tabelas de valor minimo do VTN sempre muito decapadas, 2
pequena fiscalizagdo das declaragGes e 4 niio inscricio dos devedores em divida ativa
e ajuizados.

"A andlise histérica da agfio do INCRA e RA mostra uma evolugio clara que
o distanciou de uma politica de cunho proeminentemente social para a
econdmica”(DULLEY e CARVALHO, 1990).

O 1° Plano Nacional de RA (1" PNRA) da nova Repiiblica, em 1985, rompe
esse processo, a RA ressurge no PNRA como prioridade absoluta (DULLEY e
CARVALHO, 1990:133). Veja que os conflitos pela posse da terra e os mortos dobram
no periodo de 81 a 84. Mas, essa ruptura foi breve, durante "o Governo Sarney nio
s0 os objetivos e metas do PNRA foram esquecidos como fortaleceu-se no processo de
formagdo da Constituinte a organizagio dos proprietarios rurais que haviam se
agrupado na Uniao Democrdtica Ruralista (UDR) que, levantando fundos em leildes
publicos amplamente noticiados pelos elevados valores, financiou a campanha de
intimeros congressistas na eleicio de 1986. Como resultado, a Constituigio de 1988,
num claro retrocesso em relagao ao Estatuto da Terra, define no seu artigo 199 que ndo
sdo passiveis de desapropriacio para fins de RA as terras produtivas."(DULLEY e
CARVALHO, 1990:133)

Segundo Dulley, a correlagio de forgas entre os deputados da Constituinte de
1988 ndo era representativa da verdadeira correlacio de forcas do pais, dado que nas
eleigbes presidenciais, em 1989, o candidato da UDR obteve menos de 2% dos votos.

2.2 A Constituiciio Federal de 1988 (CF 88)

Os objetivos extrafiscais do ITR, relativos a estancar o processo de concentragio
fundidria e a especulagdo imobilidria, ndo foram obtidos no periodo que antecede a CF
88. Pelo cadastro do INCRA, os iméveis de mais de 1.000 ha, aumentaram sua
participacdo na superficie total dos imdveis do pais, de 46,9% em 1967 para 58,3% em
1984. Os imdveis com menos de 100 ha ocupavam 18,7% da superficie, passam a
ocupar 14% da superficie em igual perfodo.

O desvirtuamento da Reforma Agriria se deu, segundo GIFFONI e
CARVALHO (1987:6-7), por modificacio da filosofia da Reforma, a medida que os
projetos de colonizagdo e ocupacio de terras nas novas fronteiras agricolas foram a
tonica desse periodo e pela ineficiéncia da centralizagio da administragao do ITR.
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A atualizagdo do VTN sempre abaixo dos precos de mercado tornou-o ineficaz
em termos arrecadatérios. A manutengiio de um cadastro atualizado em todo o pais
representava um enorme dispéndio financeiro ¢ demandava uma administracdo
extremamente eficiente. Como resuitado o repasse aos municipios dos recursos do ITR
¢ de pequena significaciio, basta ver que este alcangou, em sua melhor performance,
1% das receitas municipais (GIFFONI e CARVALHO, 1987:6-7).

"A falta de fiscaliza¢do na gestio do imposto, desculpada pela caréncia de
estrutura operacional, generalizou a fraude....Até o exercicio de 1986, a cobranga
juridica da divida ativa resultante do no recolhimento do imposto lancado foi de tal
sorte limitada, que resultou no seguinte quadro: as guias do imposto emitidas e no
recolhidas representavam 60% do valor total do imposto langado."

Mas a relagao do ITR com a estrutura produtiva ainda € presente nos "Estudos
para Reforma Tributdria”, em 1987, segundo Giffone. a "tributaciao bem utilizada pode
se constituir em incentivo ao proprietdrio para produzir e no reter a terra COmo reserva
de valor ou com finalidade especulativa, mas ndo é suficiente, nem determinante do
processo produtivo rural."(GIFFONE e VILLELA, 1987:6-7)

A Constitui¢do de 1988 , mantem o imposto a nivel federal. O montante
arrecadado € dividido em partes iguais entre Unido e Municipios. Argumentou-se 3
€poca que parte do desinteresse na arrecadacdo se deveria ao fato de que a instancia
que arrecada no ter interesse na melhoria do tributo pois nao lhe traz recursos e que
com 50% dos recursos a Unido teria um incentivo para dinamizar tal imposto.

Mas na realidade o desinteresse pelo tributo era ligado ao desinteresse pela
propria concepcio de politica fundidria presente no Estatuto de Terra e pelo consenso
formado em torno da funcao redistributiva do imposto. "A turbuléncia politica e as
sucessivas crises econdmicas que tem marcado o periodo pos 64 - coincidindo com a
vigéncia do Estatuto da Terra - acabaram servindo de pretexto para arquivar essa lei
no tocante ao titulo Il, que cuida da RA, deixando, como jd vimos, todo o campo livre
para a larga utilizacdo do titulo III (do Desenvolvimento Rural) dirigido para os jd
proprietdrios. Para elidir a boa fé da opiniao publica ¢ do eleitorado (que sempre
manifesta simpatia pela RA) e alimentar a esperanca dos sem-terra, diversos Governos
lancaram mio de uma série de "escapismos" que foram da tributagdo até...
Transamazonica, Discriminagio de Terras Publicas, Colonizacdo da selva tropical
timida e Titulagdo de dreas jd ocupadas."(SILVA,1991:5)

A administracio do tributo passou a Receita Federal em 1990, quando se
extinguiu 0 INCRA. A Receita Federal empenhou uma verba de 3 Bilhges de cruzeiros,
em 1991, para o recadastramento das propriedades, mediante uma arrecadagio esperada
de 1 bilhdao (PETTI, 1991). Este pode ser um indicio de que a concepgao deste tributo
passe a ser prioritariamente como um instrumento de arrecadagio, subordinado aos
fatores de progressao e regressdo que lhes cabe.
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2.3. Relacao com o imposto de renda

Segundo a exposicio de motivos do Ministro da Fazenda, 4 Emenda
Constitucional n" 18, o "imposto territorial é um complemento do imposto de renda.
O imposto de renda e o imposto territorial devem ser lancados e arrecadados um em
relagdo ao outro. Uma extensido territorial bem aproveitada, de elevada rentabilidade,
deve estar mais sujeita ao imposto de renda do que ao imposto territorial. Se,
contrariamente, a propriedade € inaproveitada ou mal utilizada, deve preponderar o
imposto territorial sobre o de renda."(SILVA, 1986:140)

"Conforme dispde o Decreto 55.866, de 25/03/65, que regulamenta a cobranca
e fiscalizacdo do IR, e o Decreto n® 56.792, de 26 de agosto de 1965, que regulamenta
o ITR, para efeito da cobranga do IR, na falta de confirmacdes fidedignas o tributo
seria cobrado com base no Cadastro de Iméveis. Isto &, os proprietdrios ou usufrutirios
de imodveis rurais que ndo optassem pela declaragio do IR de exploracio do imével
rural seriam tributados ex-oficio, a uma taxa de 3% do valor cadastral do imével" .,
Porém, segundo Vilarinho nio se tem noticia que o disposto nestas leis tenha sido
cumprido.

O ITR aparece com o mesmo status do rendimento da exploracio agropecudria
no Estatuto da Terra, ambos sao se¢oes do capitulo referente i tributagio agropecudria.

Na "nova lei" do ITR nio hd um artigo que indique a complementaridade entre
ITR e IR. Neste mesmo sentido, o decreto-lei n® 902, de set/69, revoga a possibilidade
de tributacao no IR, segundo valor da terra.

Com a Constituigio de 1988, a arrecadacio passa a ser dividida em partes iguais
entre a umao e os municipios, sendo que, em 1990 a administragio do tributo passa
para a Receita Federal. Ainda ndo se tem wma avaliacdo dessa mudanca.

Segundo técnico do Ministério da Fazenda, o novo cadastro que vem sendo
realizado pela Receita Federal neste ano de 1991, no viabilizou qualquer cruzamento
entre estes mmpostos. A razdo alegada ¢ a quantidade de dados que ja vem sendo
utilizada para o cdlculo e verificacio do IR, tornando invidvel a idéia.*’ Porém
Dulley** alega que o recadastramento e questdes técnicas sempre foram as alegagdes
dadas nos periodos onde havia alguma mudanga que pudesse levar 2 maior agilizagio
do imposto.

** VILARINHO, 1989, pg 75. Cita artigos 27 e 28 da Lei 4.504.

# Anotagbes do curso "Preenchimento de Formuldrio do ITR", realizado pela Receita
Federal, em Sdo Paulo, a 26/06/91.

* Conversa com o Richard Dulley, autor do texto citado e técnico presente em vdrias
fases do ITR, da elaboragao de cadastro ao debate sobre o imposto e a RA.
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O quadro 1.1 mostra que, a partir de 1990, ano que a receita federal passou a
recolher o imposto, houve um incremento considerdvel na participagio percentual do
ITR na receita arrecadada com imposto do Tesouro Nacional.

2.4. Concluindo

A marca da reforma tributiria de 1964/67 quanto ao ITR € de coesdo com a
legislagio agrdria®™, portanto com seu uso com instrumento de politica, a incumbéncia
ao IBRA e depois ao INCRA de administrar o imposto é coerente com a proposta,
apesar de 1nsuficiente, segundo Gomes.

O imposto nunca foi bem aplicado devido a0 rumo tomado pela concepgio da
RA, a qual foi sendo substituida pelos projetos de Colonizacio e ocupagio de terras nas
novas fronteiras agricolas.

VILARINHO (1989), avalia 0 "novo" ITR*, de forma negativa pois apesar da
existéncia de elevada progressividade, segundo a lei, esta é dificilmente acionada, e a
elevada regressividade, de até 90%, ¢ facilmente alcancada. O ITR deveria ser mais
amplo, incluindo patriménio e capacidade de geracio de renda minima.

LONGO (1982) , em 1982 conclui que a aplicagao do ITR ndo melhora
necessariamente a utilizacdo da terra, sendo que Longo defende o uso do ITR e do
IPTU com fins puramente arrecadatdrios.

A Constituicao de 1988 nao implica em mudanga na lei de 1979. Em 1990 a
arrecadagdo do tributo passa & Receita Federal, o que pode ser um marco do fim de seu
uso organicamente ligado a questiio agrdria, apesar de continuar a conter os fatores de
regressividade e progressividade.

A queda no indice de inadimpléncia, que vem crescendo ao longo dos anos
poderd ser o primeiro indicio se haverd mudanca nos rumos desse imposto. No ano
passado, 1991, os valores da VTN continuaram bastante defasados. Mas o Presidente
Collor no documento Diretrizes de acio do Governo afirma que o ITR seria aplicado
em carater altamente progressivo (DULLEY, 1990:125)

Note que a prépria "Sociedade Rural Brasileira (SRB), enfatiza a importancia
da tributagdo salientando que, se esta ndio conseguiu alcancar os objetivos propostos,
néo foi por uma inadequagdo do instrumento mas pela forma insatisfatéria como foi
aplicado” (DULLEY, 190:128). Se a especulagiio ndo interessar a esse setor, a énfase
do Governo na tributagio reflete os anseios dessas entidades patronais, porém ha

* Segundo VILARINHO (1989), havia uma grande coesio entre a legislacdo agrdria e
fiscal no periodo de 1964 a 1967.

% Lei n® 6.746, de 10/12/79, que altera os artigos 49 e 50 da Lei n 4.504, de
30/11/64; e € regulamentada pelo Decreto n® 84.685, de (05/05/80.
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interesses econdmicos fortes que seriam feridos por outro lado.
A cobranca do [PTU progressivo mostrou a reagdo dos empresdrios e da
imprensa. Uma reagdo semelhante com relagdo ao ITR teria que ser acompanhada de

uma justificativa mais bem elaborada, dado a unanimidade que se formou perante a
problematica questao agrdria brasileira.




