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Resumo

Apesar da extens@o de seu territério, o Brasil tributa pouco a propriedade rural. O objetivo
do artigo é mostrar que o Imposto Territorial Rural (ITR) ndo cumpre bem nem sua funcdo
fiscal (arrecadacdo) nem suas funcdes extrafiscais (estimulo cao desenvolvimento
econdmico e defesa da funcdo social da propriedade). Apds a infroducdo, a primeira
secdo oferece um panorama do sistema tributdrio brasileiro, enfatizando o fato de que
quase metade de sua receita provém de impostos indiretos sobre o consumo. Isso o torna
bastante regressivo, isto &, faz com que as pessoas tendam a pagar proporcionalmente
mais impostos quanto menor for a sua capacidade confributiva. Nas duas secoes
seguintes os detalhes da legislacdo e da gestdo do ITR sdo apresentados, mostrando
como a falta de dados confidveis, o uso da autodeclaracdo e a defasagem dos
par@metros fazem com que a arrecadacdo desse imposto seja exiremamente baixa,
muito aguém da capacidade contributiva dos proprietdrios de terra.
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Abstract

Although it has such a large extension, Brazil taxes rural properties weakly. The purpose of
this paper is to demonstrate that the Imposto Territorial Rural (ITR) does not fill neither its
fiscal role (fo generate revenue) neither its extrafiscal roles (to stimulate economic
development and to protect the social role of private property). Following the intfroduction,
the first section gives an overview of the Brazilian tax system, stressing the fact that almost
half its revenue comes from indirect taxes on consumption, making it very regressive. That
is, it creates a tendency to tax more the less contributive capacity people have. The next
two sections detail the legislation and administration of the ITR, demonstrating how the
absence of trustful data, the reliance on autodeclarations and the use of old parameters
lead to extremely low revenues, way below the contributive capacity of land owners.
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1. Introdugado

Sendo o Brasil o quinto pais mais extenso do mundo e a agropecudria um setor
central da sua economia, seria de se esperar que a arrecadacdo com o imposto sobre a
propriedade da terra fosse muito alta, principalmente quando se sabe que se trata de um
pais onde predominam as grandes propriedades nas mdos de poucas pessodas. No
entanto, a arrecadacdo do Imposto Territorial Rural (ITR) € infima. O objetivo deste artigo é

descrever essa situacdo e explicar porque ela é inadequada.
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As discussoes sobre o papel do Estado normalmente se concentram em torno de
como gastar os recursos publicos, ndo tanto sobre sua origem. Os debates mais acirrados
giram em forno de questdes tais como o montante dos programas de fransferéncia de
renda, a expansdo das universidades puUblicas, a abrangéncia dos servicos publicos de
saude etc. Quando a arrecadacdo é discutida, a questdo mais comum é o aumento ou
a diminuicdo dos tributos em geral, seja sua quantidade sejam suas aliquotas.

Entretanto, o mesmo montante de recursos pode ser arrecadado de diferentes
maneiras e com diferentes consequéncias. Por isso, também é muito importante discutir
quais tributos devem existir e qual deve ser sua base de incidéncia (renda, folha de
saldrios, propriedade, bens e servicos ou transacodes financeiras).

Os mesmos gastos podem ser financiados de diferentes formas, o que interfere
inclusive em sua prépria efetividade. Por exemplo, se a transferéncia de renda para
familias pobres for financiada com recursos de impostos sobre o consumo, talvez sejam
completamente ineficazes, pois apenas devolvem as familias o que lhes havia sido
retirado.

Os tributos ndo servem apenas para arrecadar recursos. Eles também possuem
funcdes extrafiscais: estimular o desenvolvimento econdmico (p. ex., aliquotas de
importacdo para proteger a industria nacional ou impostos reduzidos para peguendas
empresas), desestimular o consumo de cerfos produtos (p. ex., impostos mais altos sobre o
cigarro ou sobre automdveis mais poluentes), diminuir a desigualdade (p. ex., a
progressividade das aliquotas do imposto de renda), entre outros objetivos. Esses impactos
extrafiscais podem ser produzidos ndo apenas por diferencas entre aliuotas, mas
também por meio de isencdes, deducdes, descontos e diversos tipos de regras tributdrias
gue podem beneficiar ou prejudicar certos setores econdmicos ou tipos de conftribuintes.

Seria, portanto, de se esperar que o imposto brasileiro sobre a propriedade rural
fosse muito alto, estivesse entre as maiores arrecadacdes e estimulasse a produtividade.
No entanto, como se verd, acontece justamente o contrdrio. Este artigo analisa como o
ITR se insere no sistema tributdrio brasileiro e quais suas principais deficiéncias. Para tanto,
a primeira secdo apresenta um panorama da fributacdo no Brasil. Em seguida, a
legislacdo sobre o ITR € apresentada para, na secdo posterior, apresentar as deficiéncias

em sua gestdo.
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2. Um panorama da tributagdo no Brasil

O sistema tributdrio brasileiro tributa de forma mais acentuada aqueles que
detém menor capacidade financeira, pois nele predominam os impostos indiretos sobre o
consumo, o que gera alta regressividade tributdria.

Impostos indiretos sGo aqueles em que o contribuinte de direito (quem deve o
imposto) ndo é o contribuinte de fato (aquele que acaba realmente pagando o valor do
imposto). Enquanto isso, no caso dos impostos diretos o contribuinte de direito é sempre o
contribuinte de fato. Por exemplo, é o préprio contribuinte de direito quem paga e arca
financeiramente com o custo do seu Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF) e do
Imposto sobre Propriedade de Veiculo Automotor (IPVA), que sGo impostos diretos. Em
confrapartida, no caso dos impostos indiretos, apesar dos contribuintes de direito serem os
responsdaveis pelo pagamento do imposto € possivel repassar o custo para outras pessoas.
Por exemplo, os varejistas repassam o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigcos
(ICMS) para os consumidores, os hotéis repassam o Imposto sobre Servicos (ISS) para os
héspedes e as fdbricas repassam o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) para os
compradores.

Por sua vez, aregressividade e a progressividade tributdrias se referem & estrutura
das aliguotas dos impostos. Normalmente, o valor do imposto é calculado sob a forma de
porcentagem do valor do que estd sendo tributado (renda, patriménio, produto,
tfransacdo etc.). A estrutura de um imposto pode ser de 1rés tipos: uma porcentagem fixa,
porcentagens crescentes (aliquota progressiva) ou porcentagens decrescentes (aliquota
regressivay).

No primeiro tipo de estrutura de aliquotas, a porcentagem é fixa, como no caso
do Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF) sobre compras no exterior, o qual é sempre
6,38% do valor de qualguer compra, ndo importando qual foi o valor da compra.

No segundo tipo de estrutura de aliquotas, o caso dos impostos progressivos,
quanto maior o valor daquilo que é tributado (a base de cdlculo), maior € o valor da
aliguota, ndo apenas do imposto devido. Por exemplo, o Imposto de Renda de Pessoas
Fisicas (IRPF) possui aliquotas de 0% (isentos), 7.5%, 15%, 22,5% e 27,5%. lsso significa que
guem possui rendimentos de até R$1.903,83 ndo precisa pagar o imposto, enquanto
guem ganha entre esse valor e R$ 2.826,65 deve pagar um imposto no valor de 7,5% dos
seus rendimentos, passando pelas outras duas faixas até chegar ds pessoas com
rendimentos acima de R$ 4.664,68, que devem pagar 27,5% como imposto de renda. A
estrutura da aliquota nesse caso é progressiva, quanto maior o rendimento, maior a

aliquota.
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Por outro lado, um imposto é regressivo quando acontece o contrdrio, quando as
pessoas com menor capacidade financeira ou bens de menor valor pagam um valor
maior de imposto em relacdo & sua renda. Isso costuma acontecer ndo porgue haja uma
estrutura de aliquotas que vai aumentando & medida que a renda do contribuinte ou
valor do bem diminui, mas sim porque 0 mesmo valor é cobrado de todos os contribuintes,
independentemente de sua capacidade contributiva. E o caso dos impostos sobre a
comercializacdo de alimentos. Suponha que um saco de arroz custe R$10,00, dos quais
10% € o ICMS. Esse R$1,00 de imposto equivale a 0,1% da renda de alguém que ganhe
R$1.000,00, mas apenas a 0,01% no caso de alguém com rendimentos de R$10.000,00.
Portanto, nesse caso, a pessoa mais pobre paga um imposto dez vezes maior quando
medido como parte de sua renda. Isso é a regressividade tributdria: quanto mais pobre a
pessoa, mais pesado é o imposto relativamente a seu patriménio.

Feitas essas distingdes, voltemos ao sistema tributdrio do Brasil. A carga tributdria
brasileira atingiu 32,42% do PIB em 2014 (RECEITA FEDERAL DO BRASIL (RFB), 2016, p. 2). Essa
tributacdo estd um pouco abaixo da média de tributacdo dos paises da Organizacdo
para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) que é de 35,3%, mas bem
acima da tributacdo do Chile que é de 19,8% (RFB, 2016, p. 9). Vale observar, entretanto,
que essas comparacdes internacionais ndo sGo precisas, pois a contabilidade dos tributos
é influenciada por diferentes tratamentos da previdéncia, da tributacdo dos governos
subnacionais e da definicdo do que deve ser contado como tributo.

Porém, tdo importante quanto analisar a carga tributdria global de um pais é a
andlise da distribuicdo da tributacdo segundo as bases de incidéncia e os contribuintes
mais afetados, verificando sobre quem ela efetivamente recai. O Grdfico 1 é um
comparativo da distribuicdo da carga tributdria em diversos paises, considerando os
dados da arrecadacdo de 2014. E possivel constatar na distribuicdo da carga tributdria
brasileira uma incidéncia de impostos sobre o consumo muito maior do que a dos demais

paises, e uma tributacdo muito menor sobre a renda e a propriedade.
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Grdfico 1. Carga tributdria em paises da OCDE e Brasil em 2014, por base de incidéncia
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Fonte: RFB, 2016, p. 113

A tributacdo sobre o consumo € injusta porque é regressiva e indireta. Em relacdo
ao primeiro aspecto, o problema estd em que as pessoas mais pobres tendem a gastar
uma parte maior da sua renda em consumo de produtos e servicos de primeira
necessidade justamente por sua renda ser baixa, ao invés de poupar ou adquirir
patrimonio, como feito pelas pessoas mais ricas. Se a tributacdo sobre o patrimodnio é
relativamente pequena, isso beneficia aguele que tem capacidade confributiva maior,
ndo quem gasta a maior parte da renda consumindo.

Impostos indiretos fendem a ser injustos porque sGo menos transparentes, pois o
valor do imposto se confunde com o valor do produto. Tributos como imposto de renda,
IPTU e IPVA tendem a ser mais criticados do que o ICMS, o ISS e o IPI porque eles sdo mais
explicitos, sdo pagos separadamente, pessoalmente, ndo estdo diluidos no preco de
algum produto. Por isso, o aumento dos impostos diretos € politicamente mais custoso,

fazendo com que os politicos prefiram concentrar os aumentos em impostos indiretos.

3. Os dados estdo disponiveis em http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-
aduaneiros/estudos-e-estafisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2015-tabelas.xlsx, na aba “Dados_OCDE".
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Além disso, a arrecadacdo dos impostos indiretos &, em geral, mais barata, j& que eles sGo
pagos pelas empresas e ndo pelas pessoas fisicas, o que significa que hd menos
contribuintes a fiscalizar.

A Tabela 1 apresenta a distribuicdo da receita tributdria brasileira em 2015
dividida pelas bases de incidéncia. Por sua vez, o Grdfico 2 mostra a série histérica desses
mesmos dados. O fato mais marcante é o predominio da tributacdo sobre o consumo e

sua estabilidade no decorrer do tempo.

Tabela 1. Receita tributaria por base de incidéncia, 2015

Base R$ milhdes % PIB % arrecadacdo
Renda 352.305,41 5,97 18,27
Folha de Saldrios 498.034,80 8.44 25,83
Propriedade 85.696,87 1,45 4,44
Bens e Servicos 957.923,77 16,22 49,68
:(r]cznsogoes Financei- 34.686,30 0.59 1 80
Total 1.928.647,15 32,66 100,00

Fonte: Adaptado a partir de (RFB, 2016)4.

Grdfico 2. Participagdo das bases de incidéncia na arrecadagdo total, 2002 a 2015
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Fonte: Adaptado a partir de (RFB, 2016)°.

Em 2015, a tributacdo sobre o consumo foi responsdvel por quase 50% do valor
arrecadado, enquanto que a tfributacdo sobre a propriedade correspondeu a 4,4% (RFB,

2016, p. 2). O Grdfico 3 demonstra a diferenca das tributagdes direta (que incide sobre

4. Os dados estdo disponiveis no arquivo indicado na nota anterior, na aba “Tab_09", “Carga Tributdria e
Variagdes por Base de Incidéncia - 2015 x 2014".

5. Os dados estdo disponiveis no arquivo indicado na nota 1, aba * Tab_10", “Evolu¢cdo da Participacdo das
Bases de Incidéncia na Arrecadacdo Total - 2002 a 2015".
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renda e patriménio) e indireta (que incide sobre o consumo) de acordo com os decis da
renda familiar, usando dados provenientes da Pesquisa de Orcamento Familiar (POF) do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A tributacdo indireta para o primeiro
decil de renda familiar (os 10% mais pobres da populacdo) alcanca 28% de sua renda
total, enquanto para o décimo decil (os 10% com maior renda) a tributacdo indireta
significa apenas 10% de sua renda.

Grdfico 3. Carga tributdria por decis da renda familiar, dados da POF 2008-2009
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Fonte: IPEA, 2011, p. é.

A participacdo da tributacdo direta na renda final, apds terem sido descontados
todos os tributos, situa-se em torno de 30% nos paises desenvolvidos, enquanto no Brasil ela
representa apenas 10% da renda familiar (SILVEIRA et al., 2011). A fributacdo direta
brasileira tem uma progressividade muito pequena, incapaz de neutralizar ou minorar a
tributacdo indireta, tornando o sistema tributdrio brasileiro muito regressivo (HOFFMANN;
SILVEIRA; PAYEIRAS, 2006; SILVEIRA et al., 2011).

E no contexto deste sistema tributdrio regressivo e dominado por impostos

indiretos que o Imposto Territorial Rural (ITR) deve ser compreendido.

3. O imposto territorial rural

O ITR é um tributo de competéncia da Unido, previsto no art. 153 da Constituicdo
Federal de 1988 (CF/88), instituido pela Lei n° 9.393/96 e regulamentado pelo Decreto
Federal n° 4.382/02. E cobrado dos proprietdrios de imdével rural e a arrecadacdo é
dividida igualmente entre a Unido e o municipio onde se localiza a propriedade (BRASIL,
1988, 1996, 2002). Na verdade, € possivel que o imposto seja fiscalizado e arrecadado

pelos municipios que firmem convénio com a Unido, caso em que a totalidade da
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arrecadacdo ficard com o municipio, o qual no entanto arcard com os custos da
administracdo e da arrecadacdo do imposto (BRASIL, 2005). Até Janeiro de 2013, este era
o caso de 1.604 dos 5.570 municipios brasileiros (BRASIL, 2013).

Além do inerente fim arrecadatdério, a CF/88 estabelece duas situacdes por meio
das quais o ITR tem funcdo extrafiscal: (1) promoc¢cdo do uso adequado e eficiente do
espaco territorial rural, dispondo no § 40 do art. 153 que o imposto serd progressivo e terd
suas aliquotas fixadas de forma a desestimular propriedades improdutivas; e (2) defesa
dos peqguenos proprietdrios, pois as pequenas glebas rurais, definidas em lei, sdo imunes
ao pagamento do ITR, quando as explore o proprietdrio que ndo possua outro imovel
(BRASIL, 1988). Dessa forma, busca-se inibir a existéncia de latifundios improdutivos e, co
mesmo tempo, dar tratamento diferenciado e mais benéfico ao pequeno produtor rural.
Tratam-se de normas que buscam concretizar a funcdo social da propriedade e a
taxacdo conforme a capacidade contributiva.

A legislacdo do imposto estabeleceu que a pequena gleba rural isenta do fributo
é a drea de (a) até 100 hectares, se localizada em municipio compreendido na Amazénia
Ocidental ou no Pantanal; ou de (b) até 50 hectares, se localizada no Poligono da Seca
ou na Amazénia Oriental; e de (c) até 30 hectares, se localizada em qualquer outro
municipio (BRASIL, 1996).

O ITR foi criado pela Constituicdo da Republica de 1891 e, ao longo de sua
histéria, foi competéncia dos Estados e depois dos municipios (BRASIL, 1891). A ele sdo
atribuidas finalidades extrafiscais desde o Estatuto da Terra de 1964 e a competéncia de
sua instituicdo e arrecadacdo pela Unido, a partir da CF/88, teve por finalidade permitir
sua atuacdo como instrumento de reforma agrdria no nivel nacional (BRASIL, 1964, 1988).
Dessa forma, poderia ser realizada uma politica publica abrangente e uniforme que teria
sido impedida pelo grande poder local dos latifundidrios, quando a competéncia de
instituicdo e arrecadacdo do tributo ndo era federal (TORRES, 2007).

Para o cdlculo do ITR a ser pago pelo proprietdrio rural considera-se o valor do
imovel e o seu grau de utilizacdo. O valor da propriedade é dado pelo chamado “valor
da terra nua” (VIN) que representa o valor de mercado do imével excluidos os valores
das construcoes, das instalacdes, das benfeitorias, das culturas permanentes e
tempordrias, florestas plantadas e das pastagens cultivadas ou melhoradas (BRASIL, 1996).
Por sua vez, o valor da terra nua tributével (VINt) é obtido pela multiplicagdo do VTN pelo
quociente entre a drea tributdvel do bem, a qual exclui da drea total os espacos de
preservacdo e aqueles ocupados por benfeitorias Uteis e necessdrias, e a drea total. Caso

o proprietdrio declare como valor de terra nua valor inferior ao estabelecido pelos érgdos

Revista Debate Econdmico, v.4, n.2, jul-dez. 2016 103



rede | revista debate econdmico

estatais responsdveis, caberd ao contribuinte provar a veracidade do valor por ele
atribuido.
O grau de utilizacdo da terra € a razdo entre a drea efetivamente utilizada para
a atividade rural e a drea aproveitdvel do bem. A aliquota do ITR € progressiva, varidvel
conforme sua drea total e seu respectivo grau de utilizacdo, com os seguintes valores:
Tabela 2. Aliquotas do ITR (em % do VTNt).

Grau de utilizagao (em %)

drea total até

(hectares) maior que 80 enitre 6580 entre50e 65 entre30e 50 30
até 50 0,03 0,20 0,40 0,70 1,00
entre 50 e 200 0,07 0,40 0,80 1,40 2,00
entre 200 e 500 0,10 0,60 1,30 2,30 3,30
entre 500 e 1000 0,15 0,85 1,90 3,30 4,70
entre 1000 e 5000 0,30 1,60 3,40 6,00 8,60
acima de 5000 0,45 3,00 6,40 12,00 20,00

Fonte: art. 11 da Lein® 9.393/96 (BRASIL, 1996).
O valor do imposto serd calculado, entdo, pela multiplicacdo do VINt de cada

imével pela aliquota correspondente, ndo podendo ser inferior a R$10,00. E atribuicdo da
Receita Federal do Brasil (RFB), com o auxilio do Instituto Nacional de Colonizacdo e de
Reforma Agrdria (INCRA), do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA) e da Fundacdo Nacional do indio (FUNAI), realizar as atfividades de
fiscalizacdo para verificar as informagdes sobre os imdveis fornecidas pelos proprietdrios
rurais na declaracdo anual do imposto.

A determinacdo de aliquotas menores para propriedades com maior grau de
utilizacdo da terra € uma medida extrafiscal para incentivar o uso adequado do solo e
desestimular as propriedades improdutivas. Por outro lado, a exclusdo das reservas
florestais da drea total do imdvel que servird de base de cdlculo para o imposto faz com
que tais reservas sejam isentas de fributos, incenfivando-se a preservacdo do meio
ambiente, com o uso correto dos recursos naturais disponiveis, configurando também
uma medida extrafiscal.

O ITR é historicamente um tributo de pouco retorno arrecadatdério co Estado, ndo
em razdo da capacidade contributiva dos proprietdrios, mas em razdo da politica de
tributacdo e de arrecadacdo. Entre 1964 e 1994 as aliquotas do ITR estavam previstas na
Lei n° 4.504/64, o Estatuto da Terra, e eram muito baixas, variando entre 0,2 e 3,5%,
dependendo da localizacdo, condicdes sociais e produtividade da terra (BRASIL, 1964).
Na década de 1990, j&@ na competéncia da Unido, a arrecadacdo estava em U$20,30 por
imovel rural (LIMA; LIRA, 2015). Nessa época, a arrecadacdo anual estava em torno de 20

milhées de reais, valor inferior ao arrecadado com o IPTU em uma cidade do porfe de
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Natal/RN, com 800 mil habitantes (ARAUJO et al., 2014). Em outra comparacdo, em 1992 o
valor médio arrecadado de cada proprietdrio com o ITR correspondia a 25% de um
saldrio minimo por ano (ASSUNCAQ; MOREIRA, 2000). Como pode ser visto na Tabela 3,
embora a arrecadacdo anual tenha ultrapassado 1 bilhdo de reais em 2015, a
arrecadacdo com o ITR correspondeu apenas a 0,06% da receita tributdria total (BRASIL,
2016), inferior & arrecadacdo de imposto semelhante na Franca e na Itdlia com 3%, no
Chile com 4,5%, nos Estados Unidos e no Canadd com 5% e no Uruguai com 6% da
arrecadacdo total (ARAUJO et al., 2014).

Tabela 3. Tributos segundo a arrecadacgdo, 2015

Posicdo Tributo R$ milhdes % PIB % arrecadacdo
1 ICMS 396.513,09 6,72 20,56
2 Imposto de Renda (pessoas fisica e juridica) 341.901,46 5,79 17,73
3 Contribuicdo para a Previdéncia Social (a) 320.447,09 5,43 16,62
4 Cofins 199.876,00 3.39 10,37
5 Confribuicdo para o FGTS (b) 118.322,54 2,00 6,14
6 Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido 59.146,89 1,00 3,07
8 ISS 58.083,52 0,98 3,01
7 Confribuicdo para o PIS/Pasep 52.589.,86 0,89 2,73
9 Imposto sobre Produtos Industrializados 48.048,71 0,81 2,49
10 Impostos sobre o Comércio Exterior 38.969,36 0,66 2,02
12 IPVA 36.257,11 0,61 1,88
11 Imposto sobre Operacdes Financeiras 34.681,05 0,59 1,80
15 IPTU 30.759,50 0,52 1,60
13 Contrib. Seg. Soc. Servidor PUblico - CPSS 29.339.60 0.50 1,52
16 Outros Tributos Estaduais 29.067.47 0,49 1,51
14 Contrib. Regime Préprio Previd. Est. 20.796,90 0.35 1,08
17 Saldrio Educacdo 19.038,91 0,32 0,99
18 Conftribuicdes para o Sistema S 18.153,27 0,31 0,94
19 Outros Tributos Municipais 14.054,13 0,24 0,73
20 ITBI 11.106,63 0.19 0,58
21 Contrib. Regime Préprio Previd. Mun. 8.885,35 0,15 0,46
23 ITCD 6.468,65 0,11 0.34
24 Contrib. s/ Receita de Concursos e Progn. 5.422,13 0,09 0.28
22 Taxas Federais 5.314,60 0,09 0,28
25 Confrib. Partic. Seguro DPVAT 4.241,70 0,07 0,22
35 Cide Combustiveis 3.271,18 0,06 0,17
26 Cota-Parte Ad Fr. Ren. Mar. Mercante 3.004,83 0,05 0.16
27 Cide Remessas 2.983.,43 0,05 0,15
28 Contrib. Custeio Pensdes Militares 2.649,78 0,04 0,14
29 Confr. s/ Rec. Empr. Telecomun. 2.172,45 0,04 0,11
30 Outras Conftribuicdes Federais (c) 1.656,79 0.03 0,09
31 Conftribuicdes Rurais 1.573,53 0,03 0,08
32 Fundo de Saude Militar (Beneficidrio) 1.281,77 0.02 0,07
33 Imposto Territorial Rural 1.104,97 0,02 0,06
34 Contrib. S/Rec.Concess.Permiss.Energ.Elet. 890,35 0,02 0,05
37 Cota-Parte Contrib. Sindical 598,64 0,01 0,03

Total  Total da Receita Tributdria 1.928.182,85 32,66 100,00

Fonte: Adaptado a partir de RFB. Carga Tributdria Brasileira, 2015¢.

6. Os dados estdo disponiveis no arquivo indicado na nota 1, aba “T02", Receita Tributdria por Relevancia do
Tributo, incluindo as seguintes observacdes: (a) Receitas Correntes INSS + Recuperacdo de Créditos INSS. Exclui
Transferéncias a terceiros (Sistema "S" e Saldrio-Educacdo) e Inclui a Contribuicdo do INSS sobre faturamento. (b)
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Esses dados se tornam ainda mais impressionantes em razdo da extensdo
territorial do Brasil: 845 milhdes de hectares, dos quais 552 milhdes seriam drea tributdvel
(SOUZA, 2004a). Uma das principais razdes apontadas para a baixa arrecadacdo com o
ITR é justamente o desconhecimento do territério governado. Somente com o Estatuto da
Terra de 1964 foi feito o primeiro cadastramento dos imdveis rurais no pais, sendo
identificados imdveis que compunham uma drea de 307 milhdes hectares (SOUZA, 2004a),
portanto, bastante inferior & drea total do pais.

Segundo metragem estabelecida pelo INCRA, o latifundio é a propriedade que
possui mais de 15 mddulos rurais, sendo que o moddulo rural varia conforme as
caracteristicas de cada municipio. O conceito de mddulo rural decorre da definicdo de
propriedade familiar do inciso Il do art. 4° do Estatuto da Terra, segundo o qual é
propriedade familiar o imdvel rural que, direta e pessoalmente, explorado pelo agricultor
e sua familia, Ihes absorva toda forca de trabalho, garantindo-lhes a subsisténcia e o
progresso social e econdmico, com drea mdaxima fixada para cada regido e tipo de
exploracdo, e eventualmente trabalhado com ajuda de terceiros (BRASIL, 1964).

Nas regides metropolitanas, o médulo rural € menor que nos demais municipios.
Em Belo Horizonte, por exemplo, o mddulo rural € de 5 hectares, e nos municipios do
interior de Minas Gerais o mddulo rural varia de 20 a 70 hectares (BRASIL, 2013). Ou seja, no
interior de Minas Gerais uma propriedade de 300 a 1.050 hectares, dependendo da
regido e do tfipo de exploracdo, é considerada latifundio. Ressalte-se que a existéncia do
latifUndio em si ndo representaria um problema social, se este fosse produtivo e recolhesse
fributacdo condizente com o patrimdnio que representa.

O Ultimo Censo Agropecudrio readlizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) 2006 demonstrou que o ITR ndo alcancou a finalidade extrafiscal de
desconcentracdo da propriedade rural, pois ndo houve alteracdo significativa no indice
que mede a concentracdo das terras desde o Censo Agropecudrio de 1985. O indice de
Gini, no qual o coeficiente 1 indica o grau méximo de concentragdo, foi utilizado como
pardmetro para medicdo especifica de concentracdo de terras. Ele ficou praticamente
estdvel durante esse intervalo de vinte anos: 0,857 em 1985; 0,856 em 1995; e, por fim,
0,854 em 2006 (RODRIGUES, 2012).

Inclui as contribuicdes devidas ao trabalhador e por demissdo sem justa causa. (c) Inclui: CPMF, FUNDAF,
CONDECINE, Selo Esp. Controle, Contrib. Ensino Aerov., Contrib. Ensino Prof. Marit., Adic. Pass. Aéreas Domést.,
Contrib. s/ Lojas Francas, Dep. Aduan. e Rec. Alfand., Contrib. p/ o PIN, PROTERRA, Outras Conftrib. Sociais e
Econdmicas e Contrib. s/ Faturam. Empresas Informatica, Contr. Montepio Civil, Contrib. Fundo de Saude -
PMDF/BMDF, Conftrib. Fundo Invest. Reg., Reserva Global de Reversdo.
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De acordo com o Censo Agropecudrio 2006, as propriedades com mais de 1.000
hectares representam 1% do nUmero total de propriedades agricolas no pais, mas
ocupam 44% de toda a terra cultivavel (OCDE/FAQO, 2015).

Além de ndo promover a desconcentracdo de terra, as aliquotas atuais e a
forma de cobranca do IR ainda permitem a manutencdo de grandes propriedades
improdutivas, que perduram ao longo do tempo para fins especulativos. No periodo de
2003 a 2010, as propriedades consideradas improdutivas cresceram em quase 100 milhdes
de hectares, segundo dados divulgados pelo INCRA (PELEGRINI, 2015). Em 2003, 58 mil
propriedades concentravam 133 milhdes de hectares improdutivos, ao passo que em
2010 cerca de 69 mil propriedades constituiaom 228 milhdes de hectares (40% das
propriedades do pais) abandonados ou que produzem abaixo de sua capacidade.

Ressalte-se que a expansdo das propriedades improdutivas ndo ocorre, em sud
maioria, pela via legal, mas sim por meio de ocupacdo de terras indigenas, de dreas de
preservacdo ou de terras publicas (PELEGRINI, 2015). Além disso, os nUmeros apresentados
podem estar subvalorizados, visto que a declaracdo do tamanho da propriedade e da
sua produtividade é feita pelo proprietdrio que, ciente de que a terra improdutiva é
taxada com aliuota maior de imposto, pode subdeclarar o tamanho de sua
propriedade improdutiva ou classificd-la com indice de produtividade maior que o real.

Havendo uma concentracdo tdo grande da propriedade rural nas mdos de
poucos, dever-se-ia obter uma arrecadacdo considerdvel do imposto, visto que a
aliguota aumenta progressivamente com o aumento do tamanho da propriedade, mas
ndo é isto que demonstram os dados de arrecadacdo do ITR, por causa de diversos

problemas na gestdo do tributo.

4. Os equivocos na politica de tributacdo da terra

A primeira falha relacionada a politica de tributacdo do ITR estd ligada ao fato
de que o montante do tributo é calculado apenas com base em declaracdo do
proprietdrio contribuinte, nGo havendo uma base de dados estatal, abrangente de todo
o territério, que possa ser usada em contraponto ds informacdes fornecidas pelos donos
das terras. O lancamento do ITR por declaracdo é apontado como decisivo para o
grande percentual de evasdo fiscal (ARAUJO et al., 2014), principalmente quando se
considera que o tributo, desde sua criacdo no século XIX, é calculado dessa forma e
nunca houve uma fiscalizacdo que verificasse a integralidade e veracidade das
informacdes dos proprietdrios, seja em relacdo a extensdo de sua propriedade, aos seus

limites geogrdficos ou & sua utilizacdo.
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A sonegacdo do tributo ocorre por meio de declaracdo que informa nimeros
falsos do valor da terra, do grau de utilizacdo do solo e também por meio da declaracdo
de porcentagem de drea de preservacdo, que é drea ndo tributdvel, maior que areal. Se
adotadas medidas que coibissem apenas essas formas de sonegacdo, estima-se que o
valor arrecadado de ITR no Estado do Pard, por exemplo, poderia ter sido 10 vezes maior
do que o recolhido em 2011 (SILVA; BARRETO, 2014).

Na década de 80, o INCRA (6rgdo & época responsdvel pelo lancamento do
imposto) homologou declaracdes de proprietdrios em que o indice de produtividade
informado era dez vezes maior que o valor esperado com base em pesquisa feita pelo
IBGE (ASSUNCAO; MOREIRA, 2000). Em um estudo de 1996, constatou-se que 87% dos
proprietdrios declararam ter um grau de utilizacdo de suas propriedades superior a 80%,
para pagar a aliguota minima do imposto, enquanto o INCRA informava que o grau de
utilizacdo médio das terras no pais era de 59%, demonstrando serem falsas, em sua
maioria, as declaracdes dos contribuintes que sdo usadas para o cdlculo do imposto
(REYDON; OLIVEIRA, 2012).

Em estudo readlizado com o setor sucro-alcooleiro no Estado de S&o Paulo,
constatou-se uma sonegacdo fiscal de quase 50% do valor do ITR devido (SOUZA, 2007).
Nessa mesma pesquisa foi relatado que a sonegacdo fiscal ndo estd relacionada ao grau
de organizacdo econémica ou da atividade desenvolvida na propriedade, levando-se a
concluir que o ITR ndo induz ao melhor aproveitamento do solo com atividades mais
rentdveis, pois o nivel de inadimpléncia do imposto é alto tanto na organizacdo
fradicional guanto na organizacdo moderna.

Com fundamento na Lei n° 8.847/94, houve uma mudanca drdstica, a Receita
Federal estabeleceu um valor minimo para a terra nua. Enquanto a lei esteve vigente, nos
anos de 1995 e 1996, a arrecadacdo com o imposto bateu um recorde, atingindo mais de
750 milndes de reais (ARAUJO et al., 2014), ainda que o valor arbitrado pela Receita
Federal tenha sido bastante aquém do valor de mercado das propriedades rurais (SOUZA,
2004b). Porém, com a Lei n°® 9.393/96, o cdlculo voltou a ser feito apenas com base nas
declaracdes dos contribuintes, a arrecadacdo caiu de forma considerdvel,
demonstrando qudo assimétricos sdo os valores declarados e os valores reais (BRASIL,
1996).

Como exemplo do nivel de sonegacdo do ITR, foi analisada uma propriedade
rural no Pard que apresentou declaracdo falsa que reduziu o valor do imposto a ser pago.
A fazenda tinha uma drea de 1.442 hectares e declarou possuir mais de 80% de sua drea

em cobertura vegetal, quando, na verdade, 100% da propriedade j& havia sido
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desmatada. O hectare foi declarado com o valor de R$ 34,00, ao passo que o correto
seria R$ 2.942,00. Por fim, o grau de utilizacdo declarado era mais de 80%, sendo que o
par@dmetro verdadeiro estaria no entre 50 e 65%. Com todas essas informacdes falsas,
incidiu sobre a propriedade um ITR de R$ 11,00, enquanto o correto seria R$ 140.000,00
(SILVA; BARRETO, 2014).

O Decreto Federal n° 6.433/08 criou o Comité Gestor do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural, mas ndo foi encontrado nenhum avanco na fiscalizacdo ou
arrecadacdo que possa ser atribuido ao trabalho de tal érgdo (BRASIL, 2008). A Lei n°
10.267/01 criou o Cadastro Nacional de Imdveis Rurais com o objetivo de unificar os
cadastros mantidos pelo INCRA e pela Receita Federal (BRASIL, 2001). Mais uma vez, o
recadastramento foi feito apenas com base em documentos e declaracdes dos
contribuintes, sem um estudo estatal prévio do territério brasileiro.

O alto custo a ser dispendido com um cadastro efetivo e real das propriedades e
do valor de mercado da terra é apontado como obstdculo para implantacdo de uma
estrutura de fiscalizacdo que possibilitariac uma tributacdo mais efetiva. Porém,
experiéncias estrangeiras apontam em sentido contrdrio. Em Macau, o cadastro das terras
fez com que, apds 7 anos do inicio de sua implantacdo, a arrecadacdo com o imposto
sobre a propriedade rural ultrapassasse a arrecadacdo com a renda dos jogos, a
atividade de maior receita no pais. Na Espanha, com 8 anos de implantacdo do cadastro
de imdveis, a arrecadacdo ultrapassou em 58% o valor gasto com a implementacdo da
politica de fiscalizacdo (ARAUJO et al., 2014).

Sem conhecer o territério, as caracteristicas das propriedades a serem tributadas
e sua produtividade, a politica publica de tributacdo do patrimobnio imobilidrio rural tende
a permanecer bastante ineficiente. Além disso, com o desconhecimento do territdrio,
estima-se que a Unido deixe de recolher R$ 2 bilndes por ano por meio do ITR (BRUGNARO;
DEL BEL FILHO; BACHA, 2003).

Segundo o Censo Agropecudrio de 1996 do IBGE, 73% dos proprietdrios rurais do
pais possuiam imodveis abaixo de 30 hectares, que sdo isentos de ITR, e apenas 1,6% dos
proprietdrios seriaom responsdveis por 85% do imposto rural em potencial, dados que
demonstram a concentracdo de terras. Fazendo uma projecdo que supde o preco médio
do hectare no Brasil de R$ 750,00, que seria o valor médio para terra regular, e tendo
como grau de utilizacdo da terra a faixa entre 65 e 80%, que equivale a segunda menor
aliguota, a arrecadacdo de ITR no Brasil em 2002 deveria ter ultrapassado R$ 4 bilhdes,
quando, na verdade, alcancou pouco mais de R$ 200 milhdes (SOUZA, 2004a). Esses

dados demonstram, mais uma vez, que o lancamento do fributo por homologacdo, sem
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uma base estatal de dados para confronto, permite a declaracdo a menor do valor da
terra nua e da supervalorizacdo do grau de utilizacdo da terra para obter aliquotas
menores.

Outro problema do ITR é que os indices de utilizacdo possivel da terra estdo
baseados no Censo Agropecudrio do IBGE de 1975, estando defasados em relacdo as
novas tecnologias de cultivo e de criacdo implementadas desde entdo. Por exemplo,
considerando os indices ainda utilizados, uma propriedade na Amazdnia é considerada
produtiva se tiver apenas 0,5 cabeca de gado por hectare, enquanto as técnicas atuais
indicam que a produtividade poderia ser 4 vezes maior com adocdo de tecnologia
moderada (SILVA; BARRETO, 2014). A adocdo desses indices diminui a arrecadacdo
possivel do imposto e o niUmero de propriedades que poderiam ser consideradas
improdutivas para fins de reforma agrdria, visto que uma peqguena producdo jd é
suficiente para considerd-la produtiva pelos indices de 1975.

Um argumento contrdrio ao aumento do rigor da arrecadacdo do ITR é que isso
poderia prejudicar a producdo agropecudria, pois seria um custo adicional a desestimular
a atividade do produtor rural. Porém, visto que 75% das propriedades no pais estdo
abrangidas dentro da faixa de isencdo do ITR por causa do tamanho da propriedade, o
aumento da eficdcia iria recair sobre os grandes proprietdrios rurais, que possuem
capacidade contributiva para suportar o 6nus da fributacdo, e sobre os latifUndios
improdutivos (LIMA; LIRA, 2012). Assim, mesmo sem aumentar as aliquotas do imposto, as
finalidades fiscais e extrafiscais do ITR j& poderiam ser melhor alcancadas com a
cobranca efetiva por meio da legislacdo existente.

Considerando dados da producdo agropecudria do Estado de Sdo Paulo em
1997, foi constatado que cada hectare utiliz&dvel em producdo agricola produziu
R$ 340,66, enquanto foram arrecadados apenas R$ 0,09 de ITR pelo mesmo hectare
(SOUZA, 2007), correspondendo o imposto a 0,026% do valor produzido.

Em 2014, com base em informacdes da Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
estima-se que as propriedades no Estado de SGo Paulo confribuiram com cerca de
R$ 5.08 de fributo por hectare e em Minas Gerais R$ 1,26 (ITRNET, 2015), valor bastante
superior aos numeros de 1997, mas que ainda ndo guardam relacdo com a produtividade
pela propriedade rural. Esses valores demonstram que a tributacdo real do ITR ndo é
compativel com a capacidade contributiva dos proprietdrios rurais € que hd uma
distorcdo muito grande entre a taxacdo da propriedade e a taxacdo do consumo,

influenciando na regressividade da tributacdo.
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O valor médio do ITR calculado para propriedades no Pard em 2010, por
exemplo, foi de R$ 0,09 por hectare, para o grau de utilizacdo maior que 80% (SILVA;
BARRETO, 2014). Esse pequeno valor por hectare faz com que, na prdtica, possa haver um
nUumero muito menor de execucodes fiscais ajuizadas para cobranca especifica do ITR do
gue o nUmero de execucodes fiscais de impostos que incidem sobre o consumo. Isso
porque com base na Portaria do Ministério da Fazenda n° 75/12 ndo sdo inscritos na divida
ativa da Unido valores inferiores a R$1.000,00 e ndo é aqjuizada execucdo fiscal para
cobranca de débitos inferiores a R$ 20.000,00, de um mesmo devedor (BRASIL, 2012).

Com isso, uma propriedade no Pard, usando valor de referéncia de R$ 0,09 de ITR
por hectare, precisaria ter mais de 11.000 hectares de extensdo para ter um imposto de
valor superior dquele que é necessdrio para inscricdo em divida ativa, cdlculo este feito
sem considerar multa, juros e encargo legal incidentes no crédito inscrito em divida ativa.
Caso ndo seja o débito anual de ITR superior a R$ 1.000,00, ele poderd ser inscrito quando
o mesmo contribuinte tiver outros débitos que somados ultrapassem aquele valor. Porém,
todos os débitos tributdrios estdo sujeitos ao prazo prescricional de cinco anos para a
cobranca e poderdo estar prescritos antes do montante alcancar R$ 1.000,00 para
inscricdo em divida ativa ou R$ 20.000,00 para o ajuizamento da execucdo fiscal.

Portanto, uma considerdvel parte do valor devido a fitulo de ITR pelos
proprietdrios contribuintes fica de fora das execucdes forcadas do tributo por via de
protesto judicial ou por meio de execucdo fiscal porque ndo atinge o valor minimo
estabelecido em lei. Na prdtica, isso significa que, com os pardmetros atuais para cdlculo
do imposto, considerdvel parte do tributo devido ndo tem forca executiva, ndo sofrendo
o proprietdrio cobranca judicial ao ndo pagar o imposto.

A cobranca efetiva do ITR ndo deve ser encarada como um prejuizo as dreas
rurais. Poderia inclusive haver algum fipo de vinculacdo do imposto a melhorias da
infraestrutura rural, tais como manutencdo de estradas ou ampliacdo dos servicos de

saude, educacdo e saneamento.

5. Consideracoes finais

A ftributacdo sobre a propriedade rural existe desde a 19 Constfituicdo da
Republica do Brasil, de 1891 (BRASIL, 1891). No entanto, como foi visto, persiste a
inquietante situacdo de o ITR ter uma arrecadacdo infima. A falta de informacdo, aliada
oo fato de que o lancamento do imposto é feito com base nas declaracdes dos
contribuintes, determinam uma impressionante sonegacdo fiscal, que permite a

manutencdo dos latifundios improdutivos e um diminuto retorno fiscal para o Estado que,
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cada vez mais, aumenta a fributacdo sobre o consumo, por sua arrecadacdo ser
tecnicamente mais fdcil e politicamente menos custosa.

Como foi visto, a politica atual do ITR ndo cumpre a finalidade bdsica de
fiscalidade, pois o valor arrecadado estd aquém da capacidade contributiva
manifestada pela propriedade de um imdvel rural de extensdo superior a faixa de
isencdo. Como ilustrado pela revogacdo da Lei n® 8.847/94 (que substituia a
autodeclaracdo pela fixacdo de um valor minimo para a terra nua), trata-se de um caso
claro em que a tributacdo direta do patrimdnio é desconsiderada por razdes politicas,
pois ndo hd fundamento econdmico que justifique tamanha abstencdo na fiscalizacdo e
cobranca do tributo. Como demostrado nos pardgrafos finais da Ultima secdo, a
auséncia de fiscalizacdo e de controle do pagamento de ITR estimula a inadimpléncia do
tfributo. Para uma cobranca efetiva do ITR, ndo seria necessdria alteracdo legislativa;
bastaria o cumprimento efetivo da legislacdo tributdria existente.

Uma limitacdo do presente trabalho é o uso de diferentes fontes de dados e
referentes a diferentes periodos e localidades, nem sempre compardveis, generalizGveis e
com valores atualizados. No entanto, ela ndo invalida as conclusdes principais do estudo.
Em um cendrio em que metade da arrecadacdo tributdria é proveniente de impostos
sobre o consumo, indiretos e regressivos, a legislacdo do [TR tributa a propriedade
considerando indices de produtividade baseados em uma pesquisa de 1975 (SILVA;
BARRETO, 2014); a arrecadacdo é prejudicada pela auséncia de um banco de dados
estatal que possa confrontar as informacdes prestadas pelo contribuinte (ARAUJO et al.,
2014), a exemplo do que ocorre com as declaracdoes de imposto de renda; a fiscalizacdo
é precdria, feita por amostragem e insuficiente para um pais tdo extenso e diverso
(REYDON; OLIVEIRA, 2012); e hd& diversos empecilhos formais para a cobranca das dividas.

Todas essas circunst@ncias fazem da gestdo do ITR um convite d acumulacdo de
terras, ao uso inadequado da propriedade e a sonegacdo fiscal, descumprindo de forma

clara a finalidade social da tributacdo e da propriedade.
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