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O imposto Territorial Rural (ITR), instituido ha mais de um séculono Brasil, tem-se
revelado completamente ineficaz, ndo cumprindo com nenhum de seus propositos, tais
como desestimulo & subutilizagio da terra e geragio de receita. O ITR também ndo
teve pape! importante como instrumento distributivista, justamente para estancar o
avidente processo de concentragao fundiaria verificado nas ultimas decadas, no Pais.
Os latifindios — que representam 1% das propriedades rurais -— t&m detido pratica-
mente 15% da area disponivel. Isso inclusive desrespeita a Constituigao Federal, artigo
153, que determina que o ITR deveria servir como um instrumento para viabilizar uma
mudanga no uso e propriedade da terra.

Conseqlientemente, existe uma enorme distorgao fiscal faciimente observada no
setor agropecuario, uma vez que, em 1990, esse setor representou 9,1% o PIB e a
arrecadagao do ITR ficou em somente 0,003% do PIB.

Essa inoperancia do ITR resulta basicamente de sua legislagao, da evaséo fiscal e
principalmente dos aspectos politicos que influenciam as decisdes administrativas sobre ele.

Este artigo procura fornecer elementos para melhor conhecer o problema da tributagao
da terra no Brasil. Para isso, apresenta-se inicialmente um historico do ITR, incluindo as
recentes modificagBes da legislagio ocorridas em 1992. Na sego 2, ¢ detalhada a situagdo
do setor agropecuério e, logo a seguir, € analisada a tributagao da terra.

1 - O historico do ITR

Procurando-se resgatar a evolugao histérica do JTR, pode-se notar que a legisla-
G&o passou por trés fases distintas. A primeira fase compreende desde a criagao do
imposto propriamente dito até o ano de 1979. E a fase mais longa, dura 90 anos. A
segunda fase inicia em 1980, quando a legislagao passa por substanciais modificagoes,
estendendo-se até margo de 1990. A transferéncia da cobranga do ITR do INCRA para
a Receita Federal, em abril de 1990, parece ensejar uma nova fase desse imposto.
Vejamos mais detalhadamente cada uma dessas fases.
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A primeira idéia da criagao de um imposto territorial rural no Brasil comegou em
1822, quando tramitou no Congresso um projeto de lei que, no entanto, ndo teve
sucesso. Segundo Vilarinho (1989, p.68), em outras duas ocasides, em 1843 e 1877,
foram discutidos novamente outros projetos de lei, que continuaram sem apoio. Em
1879, foiinstituido em todo o Império um imposto de 5% sobre as propriedades urbanas
e rurais, tendo sido revogado mais tarde.

Somente 12 anos mais tarde, com a Constituicao de 1891, foi facultada aos estados —
antigas provincias — a cobranga de um imposto territorial, ndo especificando se constituiria um
imposto restrito & area urbana ou rural.1 As estatisticas historicas, a propasito, mostram que o
imposto Territorial participava, nos anos de 1914, 1930 e 1939, com, respectivamente, 2,2%;
3,2% e 4,2% na receita total (IBGE, 1986, p.127). Essa participagao representa um valor
extraordinariamente superior a0 atual, certamente devido ao fato de 0 antigo imposto aglutinar
dois campos de incidéncia (rural e urbano).

Entretanto f0i na Constituigao de 1934 que surgiu a distingao entre imposto
territorial rural e urbano. A cobranga do ITR ficou a cargo dos estados, sendo inclusive
reafirmado nas Constituigdes de 1937 e 1946.

Com a Emenda Constitucional de 1961, a cobranga do imposto passou a ser da
competéncia dos municipios. Trés anos mais tarde, com a Emenda Constitucional de 1964
a cobranga do imposto foi transferida para a Unio, e sua receita era repassada aos
municipios onde eram localizados os iméveis sobre os quais incidia a tributagao. Isso foi
ratificado nas Constituigbes de 1967 e 1969, sendo que, nesse peticdo, o ITR foi cobrado
pelo Instituto Brasileiro de Reforma Agréria (IBRA). Em 1970, esse 6rgao foi extinto, e a
cobranga do imposto foi transferida ao Instituto Nacional de Colon izagao e Reforma Agréria
(INCRA). De 1970 a 1979, praticamente nao existiram substanciais alteragdes na legislagao.

De uma forma geral, a primeira fase da legislac&o do ITR revelou-se completamente
ineficaz, tendo inclusive passado pelas esferas Estadual, Municipal e, finaimente, Federal.
Basicamente, o ITR teve um fraco desempenho devido aos aspectos politicos que influen-
Ciavam os problemas administrativos, como descrevem Vilarinho (1989), Longo (1986) e
Silva (1986). Existiam, por exemplo, distorgdes nos cadastros, centralizag&o excessiva da
sua estrutura de arrecadagéo, distancia entre o contribuinte e 0 administrador do imposto e
calculos complicados para se determinar o imposto a pagar. Isso tudo causava uma grave
injustica fiscal, fazendo com que, muitas vezes, latifindios subexplorados pagassem menos
imposto do que propriedades relativamente pequenas e de alta produtividade.

Sobre essa questao, Graziano (1990, p.17) esclarece ainda gue foram justa-
mente as normas cadastrais do INCRA que trouxeram muitos problemas: um
equivoco, por exemplo, foi 0 conceito de latifindios "por exploragao”, que fez com
que milhares de pequenos e médios agricultores estivessem incorretarnente clas-
sificados como latifundiarios, pagando elevados impostos e falseando a compreen-
séo0-da realidade agraria.

A segunda fase do ITR comegou no ano de 1980, quando, através da Lein®6.746
e do Decreto-Lein® 84.685, foram criados os conceitos de Modulo Fiscal do Municipio

' No Estado do Rio @rande do 8ul, por exemplo, Borges de Medeiros havia proposto a Assembléia, em 1902,
ainclusdo do imposto territorial na Receita do Estado Segundo a proposta de Borges - aprovada pela
Assembléia —, esse imposto incidiria sobre a extenséo de terras (10 réis o hectare) e sobre o valor venal
da propriedade (uma aliquota de 0,2%) Minella (1985, p.45). o :
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(MFM), em que se fixava para cada municipio o tamanho ideal para um imovel, e de
Maédulo Fiscal do Imével (MF1), onde era determinada a relacio entre o tamanho da
area aproveitavel do imovel com o seu tamanho ideal no municipio. Na realidade, houve
muita discordancia no critério para a fixagao do modulo rural de cada municipio, como
bem aponta Graziano (1990, p.10).2

Mas, de uma forma geral, a regra bésica definida era a seguinte: se o imovel néo
atingisse um grau de utilizagao da terra variavel de 10% a 30%, conforme o MFM de
sua localizago, seria aplicada a progressividade — no primeiro ano, a aliquota era
duplicada, no segundo, triplicada, no terceiro ano e seguintes, quadruplicada. Em
compensagac, 0 iImoével que satisfizesse as condigdes 6timas de exploragzo podia
gozar da redugao do tributo.

Entretanto, mesmo com as modificagbes que aconteceram nesse periodo, po-
diam-se aindanotar vérias distorgdes. A Tabela 1, por exemplo, relaciona 0s municipios
com os mdodulos fiscais e o grau de utilizagio da terra minimo exigido para a nao-inci-
déncia de progressividade.

Observa-se que o sistema de progressividade atingia todo e qualquer imovel,
desde que 0 seu grau de utilizagao fosse inferior aos niveis minimos de utilizagdo e de
acordo com ¢ modulo fiscal do municipic onde se localizava ¢ imével. Assim, uma
propriedade rural num municipio com modulo fiscal de 25ha teria que apresentar um
grau de utilizagéo de 30%, qualguer que fosse sua area.

De uma forma geral, na Tabela 1 pode-se notar que existiam 1.800 municipios
que deveriam apresentar um grau de utilizagao minimo de 30%, qualquer que fosse sua
area, para n&o ser atingido pelo ITR progressivo. Entretanto ¢ tacil concluir que a
potencialidade da progressividade seria substancialmente reduzida pelos irrisorios
graus de utilizagao minimos — de 10% a 30%. Qualquer latiftindio do Pais estaria fora
do efeito progressivo pelo simples fato de ter mais do que 30% de grau de utilizagdo da
terra. A propdsito, a quase-totalidade dos municipios da Regido Norte (131 deles)
necessitavam de um grau de utilizago minimo de somente 18%, o que era irrisorio.

? Graziano (1890, p.10) argumenta que o critério para fixagao do modulo rural de cada municipio estava
errado, acrescentando que uma unidade geografica composta pelo municipio ndo se identificava, necessa-
riamente, como uma zona homogénea do ponto de vista acondmico ou ecologico. Essa deformagao levava
a que apenas o tipo de exploragao agropecuaria predominante e, conseqiientemente, a area média das
propriedades fossem os fatores que determinavam a dimensao do modulo rural dos municipios. O autor da
exemplos dos médulos fixados para dois municipios de Sdo Paulo: Aragatuba e Cotia, que eram,
respectivamente, 30 e 5 hectares. Isto porgue o primeiro estava numa regido de pecuaria e Cotia se situava
no "cinturéo verde" de Sao Paulo. Isso significava que, em termos cadastrais, um agricultor de Aragatuba
que houvesse explorado menos de 30 hectares seria taxado como minifundiario, independentemente de
uma 6tima renda que porventura pudesse ter obtido em sua atividade rural. Essa situagao traria certamente
umbeneficio aesse agricultor. O autor conclui, entdo, que as deformagdes dos cadastros eram proporcionais
ao grau de diversificagéo da atividade agropecuaria municipal. Quanto mais monocultor o municipio, mais
correta era a classificagéo de imdveis rurais.

Deduz-se da Tabela 1 que a legislagéo havia dividido o Brasil em duas areas: urbana e rural. A maioria dos
municipios do Sul e do Sudeste tinham um grau de utilizagdo minimo de 25% e 30% e modulos fiscais
pequenos, pois ainfra-estrutura existente (tais como estradas, energia elétrica e agua) permitia ao agricultor
sobreviver com menos de 25 hectares. Por esse motivo, os modulos fiscais do Norte e do Centro-Oeste
eram maiores, chegando afté a 80 hectares. Nota-se, assim, que a progressividade do ITR atingia mais as
regides Sul @ Sudeste do que as outras, uma vez que essas regides possuiam mais municipios classificados
com um grau de utilizagéo de 30%.

@
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Tabela 1

Nimero de. municipios por faixa de drea dos Médulos Fiscais
dos Municipios e respectivo grau de utilizagdo da terra
minimo exigido para ndo-incidéncia de progressividade
sobre a aliquota do ITR no Brasil— 1980

MODULOS FISCAIS DOS MUNICIPIOS (ha)

TOTAL
REGIOES -25 25-50 50-80 +80 DE
MUNICIPIOS
(M (2) (3) (4)

Norte ......... 4 3 131 57 195
Nordeste ...... 259 511 650 6 1 426
Sudeste ....... 758 601 58 0 1417
Sul oo, . 726 28 0 0 754
Centro-0Oeste .. 53 154 153 32 393
Brasil ........ 1 800 1297 992 95 4 184

FONTE: VILARINHO, C.R. de 0. (1989). 0 imposto territorial rural(ITR)
no Brasil. Campinas. p.98. (Dissertacdo de Mestrado).

(1) Nessa faixa, os municipios devem utilizar, no minimo, 30% do

total da drea. (2) Nessa faixa, os municipios devem wutilizar, no
minimo, 25% do total da drea. (3) Nessa faixa, os municipios devem_
utilizar, no minimo, 18% do total da drea. (4) Nessa faixa, o0s

municipios devem utilizar, no minimo, 10% do total da drea.

Mas, se porventura uma propriedade rural ndo conseguisse se enquadrar para
que n&o ocorresse a incidéncia do imposto, também n&o era problema. Segundo
Vilarinho (1989, p.99), a regra so6 penalizava os trés primeiros anos da nao-utilizagao.
A partir do quarto ano, o0 imdvel poderia continuar com utilizagao abaixo do minimo
fixado para seu municipio de localizag#o, e a carga tributaria seria mantida constante.
Logicamente, tanto fazia se o imével estivesse abandonado ha irés anos, como ha 10
anos, a incidéncia do imposto seria a mesma. Também Sayad (1982, p.87) concorda
com isso, enfatizando que as mudangas.do TR, nesse periodo, ndo tiveram efeitos
significativos sobre a produgao agricola e sobre o processo especulativo com terras.

Mais tarde, com a Constituigdo Federal de 1988, houve muita polémica e
controveérsia justamente sobre a quesi&o agraria, sendo que as forgas que defendiam
uma real alteragdo na estrutura agraria, com base em uma efetiva redistribuigio da
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posse da terra, perderam. Segundo David (1988, p.507), a reforma agréaria ficou
inviabilizada no Pals, na medida em que tornou n3o desapropridveis as pequenas e
médias propriedades, bem como aquelas consideradas produtivas.? Obviamente, o
conceito de propriedade produtiva € de dificil definicdo. A Constituigdo Federal de 1988
simplesmente remeteu a uma legislagdo futura essa definigdo, que ainda nao foi
elaborada. Sabe-se que, atualmente, na Camara Federal tramitam dois projetos com
propostas totalmente opostas para a definigao do conceito de produtividade. A duvida
& se a lei definira coeficientes minimos de produtividade por regido e por tipo de cultura,
Ou se aceitara que a simples construgdo de uma cerca e a colocagao de umas poucas
cabecas de gado na propriedade sejam sinbnimo de terra produtiva.

Qutro ponto importante realgado pela Constituigéo Federal — através do artigo
153, paragrafo 4 — determinava que o ITR deveria servir como um instrumento para
viabilizar uma mudanga no uso e posse da terra. Assim, esperava-se que 0s efeitos
positivos na agricultura fossem evidentes, uma vez que a manutengao da terra como
reserva de valor seria desestimulada. Entretanto isso ainda néo foi respeitado. Para
ocorrer uma efetiva mudanga no uso da terra, no Brasil, a atual sistematica do ITR
deveria ser toda alterada, incentivando o aproveitamento maior da terra, bem como o
ITR deveria ter controles (fiscalizagdo, cadastro de contribuintes, divida) semelhantes
aos principais impostos federais.

De umaforma geral, pode-se dizer que nessa fase ocorreram inimeras mudangas
na legislagao. Entretanto os problemas administrativos observados na fase anterior
ainda continuaram, mesmo porque n&o houve vontade politica de efetivamente alterar
essa situagio. Isso fez com que a arrecadagao do ITR continuasse irrisoria, represen-
tando, por exemplo, em 1989 somente 0,003% do PIB.

Surge entdo a questdo: por que o ITR nao foi reajustado de forma realista nesse
periodo? Segundo Silva (1986, p.52), os valores das propriedades rurais ndo foram reajus-
tados porque eles serviam de base para indenizagao em caso de desapropriagdes feitas pelo
INCRA. Por outro lado, além do Legislativo sempre ter contado com uma expressiva bancada
rural, também ¢ interessante salientar que o préprio Governo € um grande latifundiario no
Brasil, pois detém cerca de 370 milhdes de hectares, além da zona de fronteira e de grande
extensdo de terras de cada lado da rodovia transamazdnica (ESP, 29.6.79, p.30).

Finalmente, a terceira fase comega em 1990, guando a competéncia para tributar,
arrecadar e fiscalizar o ITR foi transferida do INCRA para o Departamento da Receita
Federal. A idéia era disciplinar o TR, procurando, assim, punir os latifundiarios que
mantinham terras improdutivas. Foi promovido, entdo, um cadastramento fiscal dos
imoveis rurais e dos respectivos contribuintes do tributo, com base na Lei n® 8.022, de
12 de abril de 1990. A partir dessa daia, a Receita Federal — como ndo dispunha de
nenhuma base de langamento para o [TR — passou a utilizar-se do mesmo cadastro
que o INCRA vinha utilizando até entdo, que é o recadastramento de 1978, atualizado
atée 1989. Assim, a base de cadastro da Receita Federal para a cobranga do ITR dos
anos de 1990 e 1991 foi a do INCRA.

4 A propdsito, essa questao gerou um verdadeiro cabo-de-guerra entre a Uniao Democratica Ruralista (UDR)
e aConfedera¢ao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), terminando por prevalecerem os
pontos de vista da UDR. O conceito de produtividade ainda nao esta definido. Dependendo de como for,
poder4, inclusive, inviabilizar desapropriagdes na regiao Centro-Sul
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Mais tarde, no final de 1991, o Governo Collor apresentava {peia quarta vez) &o
Legislativoum projeto de lei que procurava aumentar a abrangéncia e a progressividade
do ITR e a taxagao da propriedade improdutiva. Entretanto o projeto foi derrotado pela
Camara dos Deputados, com 197 votos contra € 115 votos a favor (e quatro absten-
¢bes). Na realidade, essa situagao espelha com clareza a enorme d;f:cu!dade de se
corrigirem as distorgdes fiscais nesse setor.®

Tambemnofinal de 1991, através da Portarian® 1.275 (DOU 31:12.91,p.31202),
foi criada a Declarag&o Anual de Informagdes para a formagao do Cadastro Fiscal do

-Imposto Territorial Rural e fixada a data de 30.04.92 para a entrega. A mesma portaria
determinava que o Executivo providenciaria até 31.03.92 a relagao dos municipios
brasileiros e as dimensdes dos médulos fiscais. Entretanto os probiemas administrati-
vos ainda persistem nessa area, revelados pela prorrogacéo da data da entrega da
declaragao por duas vezes: primeiro, para 29.05.92 e, depois, para 22.06.92, tendo sido
a portaria dos médulos fiscais revogada.

Para o ano de 1992, existe a determinagao de que todos 0s proprietarios de imovel
rural ou possuidores de qualquer titulo (posseiros inclusive) estao obrigados a preen-
cher os formuléarios do Imposto Territorial Rural. Naturalmente, o abjetivo da Receita &
fazer um cadastramento nacional, pois o ultimo foi feito em 1978 — realizado pelo
antigo INCRA —, quando foram identificados cinco milhdes de proprietarios rurais.®
Também pode-se especular gue existe atualmente vontade do Fiscotanto de cruzar as
informagdes do ITR com a do Imposto de Renda (para constatar a sonegagao), como
de cobrar o ITR pelo CPF do contribuinte. Em primeiro lugar, o motivo do cruzamento
€ 6bvio: o contribuinte, para nao pagar muito imposto de Renda, declara que recebeu
0 minimo de renda e, para n&o pagar muito ITR, declara que recebeu 0 maximo da
renda da terra. Caso ocorra diferenga nas duas declaragoes, fica constatada a sone-
gagao, que, ahés € mais alta justamente nos latifundios, como demonstra Vilarinho
(1989, p. 142) Ja no caso de cobrar o ITR pelo CPF do contribuinte, isso pode
ocasionar seérias distorgbes, pois, muitas vezes, um agricultor pode ter duas ou trés
propriedades rurais com diferentes particularidades, em dois municipios. Como tributar
adequadamente esse agricultor pelo CPF, uma vez que seus imoveis rurais tém

5 Nao se sabe o tamanho exato da bancada ruralista — muitos déo como sendo de 145 deputados —, mas
seguramente & a maior, maior até do que as principais siglas da Camara, como a do PMDB, que tem 102
representantes, e a do bloco govermnista, com 122 deputados.

E interessante salientar que a legistagdo que determina que a cada cinco anos deve ser realizado um
recadastramento dos proprietarios de imoveis rurais nao tem sido cumprida. Desde 1978, nio se tem
recadastramento, o que ja poderia ter sido realizado em duas ocasides: 1983 e 1988. Por outro lado, em
relagdo ao nimero de proprietarios rurais, as informagdes do Censo Agropecuarlo de 1985 (1991)
indicavam que existiam 5,8 milhdes de proprietarios rurais. A estimativa da Receita & de que, em 1992, o
nimero se situe proximo dos sete mithdes de contribuintes

A propdsito,-caso houvesse determinagio politica, a sonegagao no Brasil seria facilmente detectada
cruzando informagbes. Um exemplo disso & orque acontece com a carne Em 1989, por exemplo, a
quantidade de couro comercializada equivalia 21 milhdes de cabegas, enquanto o abate oficial ficou em 12
milhdes. Isso revela a existéncia de abates clandestinos. Também determinadas indlstrias poderiam ser
melhor fiscalizadas simplesmente se comparando a sua produgao com o consurmo de energia elétrica que
deve ser equivalente. Conseqiientemente, o pagamente do ICMS deve estar relacionado com o consumo
de energia elétrica, em caso negativo, estio acontecendo atividades ocultas, ou, em outras palavras,
sonegagdo. Uma boa fonte de consulta sobre esse topico pode ser encontrada em Richupan (1984, p.39)
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finalidades distintas? Parece gue a cobranga do TR pelo antigo critéric do INCRA tem
o merlto de conferir uma melhor justiga fiscal,

Podem-se visualizar na Tabela 2 as recentes alteragdes da aliquota para o
pagamento do ITR — propostas pelo projeto de lei do Executivo para o ano de 1992.
A isengdo do pagamento do ITR é de trés moédulos rurais para toda e qualquer
propriedade. A partir dai, s&o previstas aliquotas progressivas, de acordo com a
utilizagao da area aproveitével do imovel.

Tabela 2
Estrutura de aliquotas do ITR (
09)
MODULOS UTILIZACRO DA AREA APROVEITAVEL
FISCAIS
80 60-80 40-60 30-40 20-30 10-20 0-10
De 3 a6 0,05 0,07 0,20 .0,40 0,60 1,25 1,90
De 6a9 0,07 0,70 0,40 0,75 1,25 1,90 2,60
De 9 a 15 0,10 0,175 0,70 1,10 1,90 2,60 3,50
De 15 a 20 0,15 0,20 0,90 1,75 2,60 3,60 4,60
De 20 a 30 0,20 0,25 1,20 2,40 3,40 4,60 5,75
De 30 a 60 0,25 0,30 1,50 3,00 4,10 5,75 6,90
De 60 a 100 0,30 0,40 2,00 3,75 5,00 6,90 8,10
De 100 a 150 0,40 0,50 2,50 4,50 5,90 8,10 9,60
De 150 a 250 0,50 0,70 3,00 5,40 6,90 9,60 11,25
De 250 a 400 0,70 1,10 3,50 6,25 7,90 11,25 13,10
De 400. a 600 1,00 1,60 4,00 7,25 9,00 12,50 - 15,00
De 600 a 1 000 1,30 2,20 4,50 8,25 10,170 13,75 16,90
Mais de. 1 000 1,80 2,80 5,00 9,40 11,25 15,00 18,75

- FONTE: GAZETA MERCANTIL (13.12.91). ITR serd condicdo para crédito.
Sdo Paulo. p.7.

NOTA: A utilizagdo de drea aproveitdvel estd expressaempercentual.

Pela Tabela 2, nota-se que, com a utilizagao de 80% da &rea da propriedade com
tamanho entre trés e seis modulos fiscais, esté prevista uma aliquota de 0,05%. Se
esse aproveitamento for entre zero e 10%, a aliquota cresce para 1,90%. Os imoéveis
com mais de 1.000 modulos que sao improdutivos (até 10% de utilizagdo) deveréo ter
uma aliquota de até 18,75%.
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De uma forma geral, existem duas distorgbes graves nesse tabela. A primeira
refere-se 2 aliquota do ITR, que & muito baixa para influenciar decisivamente na
estrutura fundiéria do Pals. Por exemplo: uma empresa gue possug uma grande
propriedade rural, com mais de 80.000 hectares, e que no explore a terra pagara
somente 18,75% de tributo. isso representa menos do gue 0s 25% de ICMS gue paga
um operéario quando consome energia elétrica em sua casa.

A segunda distorgao diz respeito ao critério de definigao da pequena propriedade.
Caso nao seja definida a relagao dos modulos fiscais para 0s municipios, poderao
acontecer graves distorgdes. Se o modulo fiscal equivalesse a 8,3 hectares, a pequena
propriedade seria definida em 25 hectares para todo ¢ Brasil. Isso & um erro, porque,
em Sao Paulo, um médulo com essa area € quase uma meédia empresa, enguanto, no
Nordeste, o proprietario de 100 hectares muitas vezes nao possui nem um arado. No
Brasil, de dimensdes continentais, n&o se pode fixar a mesma aliquota para as terras
do Nordeste e as do Rio Grande do Sul.

De uma forma geral, s&0 essas as Gitimas modificagdes da legislagio do ITR,
sendo que muitas delas ainda n&o sao definitivas, podendo ser alteradas, em virtude
da extraordinaria presséo politica a que esta sujeita a tributagio da terra no Brasil.

2 - O setor rural

Em termos de 4rea, o Brasil dispde de 8,5 mithdes de quildmetros quadrados de
terras, sO perdendo para o Canada e a Republica Popular da China, como mostra o
IBGE (1991, p.17). Ao mesmo tempo, &necessario que se tenha cautela com a imagem
de que ha abundéancia de terras no Brasil. Graziano (1990, p.28) qualifica melhor essa
questdo, mostrando que a realidade nZo é bem essa. Argumenta que, embora 0
latifindio ainda exista no campo, a sua relevancia permanece apenas nas regiées mais
distantes do Pais. Também as estatisticas cadastrais do INCRA estdo ionge da
realidade, uma vez que apontam graves distorgoes, como, por exemplo, a de que as
grandes propriedades rurais da Amazodnia sao melhor exploradas do que as do sul do
Pais e a de que as pequenas propriedades (menos de 100ha) mantém mais 4reas nao
exploradas que as propriedades maiores (mais de 1.000ha). Isso, segundo o autor, ndo
tem logica alguma. ,

Mesmo com essas distorgdes, uma coisa é certa: piorou a qualidade de vida das
populagoes rurais em vérias regides do Pais. Segundo Bueno (1986, p.59), cerca de
12 mithoes de familias residentes na 4rea rural nao possuem terras, ou as possuem em
porgao insuficiente para sua manutengao.

Por outro lado, nas duas Ultimas décadas, o processo de concentragao da
propriedade rural no Brasil tem sido evidente. Através da Tabela 3, pode-se notar
que a area ocupada pelos estabelecimentos rurais menores (que representam 50%
do total) ndo tem abrangido mais do que 3% da area total. Em 1975, por exemplo,
cerca de 2,6 milhdes de estabelecimentos rurais de até 10 hectares detinham
somente 2,8% da area total. Ja em 1985, eram mais de trés milhdes de estabele-
cimentos de até 10 hectares que abrangiam uma area ainda menor de 2,7%, ou
seja, 0 numero de estabelecimentos aumentou, porém a area que eles represen-
tam diminuiu.
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Ja & érea que corresponde 80s estabelecimentos com mais de 10.0C0 hectares
{que representam 1% do total) aumentou de 14,4% em 1975 para 15% em 1985. Na
realidade, sao poucos os grandes estabelecimentos, mas a area apropriada poreles €
imensa: cerca de 2.000 estabelecimentos ocupam mais de cinco vezes a 4rea de trés
milhdes de minifundios.

Tabela 3

Distribuigdo da posse de terra no Brasil — 1975, 1980 e 1985

1975 1980 1985
HECTARES , ] - T
Numero de Area Nimero de Area Ndmero de Area
Estabele- (%) Estabele- (%) Estabele- (%)
cimentos ~cimentos cimentos
Até 10 2 616 575 2,8 2598 019 2,4 3 085 841 2,7
De_1O a 100 | 897»511_ ‘18,6 2016 774 17,7 2 .166 424 18,5
De 100 a 1 000 445 9]0‘ 35,9 488 521 34,7 518 618 '35,0
De .1 000"a 10 000 40078 - 28,3 45496 28,7 C 47 931 28,8
Mais de 10 000 1 825 14,4 2 345 16,5 2 174 15,0
TOTAL 5 001 959 100 5 151 155 100 5 820 988 100

FONTE: CENSO AGROPECUARIO 1985: Brasil (1991). Rio de Janeiro: IBGE.

Praticamente, 0 que se observa nos ultimos anos € que o fundo de terras
apropriadas para fins agropecuarios aumentou no Brasil em 120 mithdes de hecta-
res. Entretanto, segundo Bueno (1986, p.60), cerca de 100 mithdes desse total
foram apropriados pelos estabelecimentos de 100 hectares para ¢cima, e apenas 20
milhdes de hectares foram apropriados’pelos estabelecimentos menores de- 100
hectares.© -~ =~ = ' R

' Sabe-se que uma caracteristica entre 0s maiores proprietarios € a presenga de
grandes empresas (pessoas juridicas), muitas delas ligadas, fundamentalmente, a
atividades nao agricolas, o que evidencia que a terra hoje, no Brasil, € também um ativo
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de reserva e especuiativo de interesse do grande capital. Por outro lado, & importante
salientar que, apesar de no se ter uma medida definitiva, a extenso de terras oclosas
no Brasil & bem significativa, como argumenta Graziano (1990, p.25).’3

O Brasil tem promovido a agricuitura e atingido rapido crescimento no setor. Mas o
desempenho brasileiro na area do combate & pobreza € decepcionante. Certas tendéncias
observadas no sefor agricola, especialmente nas areas de taxagéo e subsidios de credito,
favoreceram os grandes agricultores em prejuizo dos trabalhadores.

Senao vejamos. Sabe-se que incidem sobre o setor agricola brasileiro somen-
te dois tributos diretos e diversos tributos indiretos. Os tributos diretos sao o
Imposto Territorial Rural e o Imposto de Renda; e os indiretos, o Imposto sobre a
Circulag@o de Mercadorias e Servigos, o PIS, o Fundo de Assisténcia do Traba-
thador Rural (FUNRURAL) e as taxas de contribuigoes sindicais. Na realidade,
esses dois tributos diretos ndo estdo gravando adequadamente o setor. O estudo
de Silva (1986), por exemplo, mostra que tanto a legislagao de Imposto de Renda
como a do Imposto Territorial Rural tém favorecido grandemente a agricultura em
relagdo a outros setores. Esclarece que, mediante dispositivos especiais da lei de
imposto de Renda, as empresas podem deduzir de sua renda tributave!l até 80%
dos lucros agricolas; as pessoas fisicas, até 90%. Demonstra, assim, a disparidade
que existe no tratamento fiscal em relagao a renda agricola e a renda do trabalho,
dando como exemplo 0s beneficios da tributagio da renda agricola na declaragéo
de renda da pessoa fisica (conhecida por Céduia G). Conclui Silva (1986, p.47)
que os incentivos fiscais existentes tornam até mesmo regressiva a tributagdo da
renda de origem agropecuéria.

O que se tem observado no Brasil, principalmente nas areas de taxagdo e
subsidios de crédito, & que existe um favorecimento dos grandes agricultores em
prejuizo dos trabalhadores. Dessa forma, pode-se aceitar a idéia de que a maior parcela
dareceitafiscal do setor agropecuério provém de impostos indiretos, que incidem sobre
a populagdo em geral que consome seus produtos. Isso mostra a extraordinaria
distorgao fiscal existente no Brasil, nesse setor.

8 Segundo Graziano (1990, p.25), existem duas fontes oficiais — INCRA e IBGE — que trazem informagoes
absolutamente distintas sobre a ociosidade de terras no Brasil. Os cadastros do INCRA, atualizados até
1985, indicavam que a area aproveitave! ndo explorada somava 185 milhdes de hectares. Ja o Censo
Agropecuario de 1980, publicado em 1984, mostrava que as terras produtivas e nio utilizadas somavam
apenas 24,8 milhdes de hectares. Acrescenta o autor que isso acontece por causa da metodologia adotada.
O IBGE faz recenseamento com gente contratada, pesquisando todos os estabelecimentos rurais, que sa0
tidos como unidades de produgao. Ja o INCRA recebe as informages dos donos de imoveis rurais, que
sdo unidades de propriedade. Entdo, uma propriedade que nada produz, por exemplo, & imével para o
INCRA, mas ndo ¢ estabelecimento para o IBGE. Isso trouxe como conseqiiéncia uma abrangéncia maior
do cadastro do INCRA do que o do IBGE, que, per sua vez, conseguiu recensear somente 3,8% do territorio
do Amazonas e 12,6% de toda a Regiao Norte. Conclui Graziano que dados sobre ociosidade da terra sao
falsos e ndo espelham a realidade de nossa agricultura, exigindo, para serem manipulados, prudéncia e
muita cautela. Certamente, com o novo recadastramento de 1992 havera uma diminuigao substancial nos
185 milhdes de terras ociosas, uma vez que, durante o Governo Sarney, muitos dos proprietarios dessas
terras ociosas que no se preocupavam com o INCRA, pois o ITR era muito baixo, comegaram a alterar a
sua classificagao (de latifundiarios) com medo da reforma agraria
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3 - A tributagéo da terra

A tributago da terrs & de grande imporiancia no Brasil, porgque o setor agricola
representa um patrimdnio enorme e esta praticamente isento. Uma questéio béasica &
saber se o tributo deve ser aplicado ao valor da propriedade, 4 renda efetiva ¢ga mesma,
ou scbre a renda potencial que & terra poderia gerar no ¢aso de uma plena utilizagéo
de suas potencialidades.

Musgrave (1980, p.649) argumenta que, num sistema perieitarnente competitivo,
as trés bases seriam intercambidveis, desde que o valor da terra igualasse o valor
capitalizado de sua renda e a renda efetiva iguatasse a renda potencial. Entretanto isso
ndo ocorra, uma vez que, em determinados casos, a terra pode se encontrar subutili-
zada e ser mantida para finalidades especulativas ou em fungdo de costumes da
sociedade. No Brasil — apesar de o prego da terra nio ter evoluido em niveis muito
diferentes do preco dos demais ativos desde 1973, segundo Graziano (1990, p.31) —,
€553 pratica e evidente em algumas regibes. E a idéia de se gravar mais as areas
improdutivas n&o tem avangado muito.

Na realidade, a Constituigaohavia estabelecido um principio de utilizar o ITR como
um imposte de relorma agraria em oposigaio & idéia do Estatuto da Terra, de promover
a reforma agraria via desapropriagac. Apesar de esse principio néo ter sido implemen-
tado com sucesso em muitos paises,”? o ITR poderia ser utilizado de forma progressiva,
desestimulando a manutengao de propriedades improdutivas. Assim n&o havera
contiito, a propriedade produtiva seria beneficiada e a propriedade improdutiva néo,
Com essa idéia, o proprietério rural que nao estivesse expiorando proguraria vender a
ferra para quern pudesse explorar, gerando emprego. Também o proprio Ciovemno
poderia gradativamente ir assumindo essa propriedade.

A ideia de um imposto territorial rural progressivo ndo tem tido consenso na
fiteratura. Existem, contudo, duas vertentes: a que apdia um ITR progressivo, como
Musgrave (1980), e a que rejeita a idéia, como Longo (1982).

Musgrave (1980, p.64'3}, por exemplo, argumenta que a base para a tributaglo
desse imposto deve ser a renda potencial ao invés da renda efetiva,'® defendendo,
inclusive, uma multa pela subutilizagao da terra. O autor parte do pressuposto de que
um pedago de terra, com varios niveis de utilizagéo (Tabela 4), teriha um imposto de
10% sobre a renda potencial, com uma multa pela subutitizagao. A aliguota dessa multa
€ crescente com o aumento do grau de subutilizag8o. Assim, os primeiros 25% de

® Navardada, foram poLicas os paiees gue conseguiram utiizar o ITA oomo um imposto de reforma agniria.
0 Japho & um exemplo tipico, Ssgundo Vilarinho (1888, p.38), por voila de 1880 o govemo japonds havia
ingtituido © imposto termitorial independantemente do volume da ootheita. O valor do impasto foi estipulado
em Fo do valor das temas, o que squivalia a umterco da produgao de arrcz sim um ano de boas colhwitas.
Logicamente, isso requeria anormes sacrificios dos agricultores. Entretanto, poroutro lado, houve oretomo
dos impastos pagoe. O govemno prastou diversos sanigos a agricultura difundindo novas técnicas de cullivo,
© que fez a produtividada da mao-da-cbra duplicar entre 1885 a 1915. Shoup (1969, p.384) arpumenta
também gque, com excecao da Australia @ da Nova Zeldndia, praticamente em nenbum oulro pais a maior
pressao fiscal conseguiu uma transformagéo agraria importante,
Baobre essa questio, ha consenso. O ITA deva incidie sobre o valor potencial da terra 6 nio sobre seu valor
corrento. Assim, pode-za afirmar que a terra deve ser avalinda peio seuvalor de mercado e nio sobre um
valor baseado na sus renda corente,
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diferenga entre a renda efetiva e a rende potencial s&o penalizados com um tributo de
25%. Sobre 08 25% seguintes (Isto é, uma diterenga de 25% a 50% com relagio & renda
potencial) incide uma aliquota de 50%, que se eleva para 75% no caso de uma diferenga
entre 50% e 75% e atinge 100% caso & difarenga alcance ointervalo entre 75% e 100%.

Tabhela 4

Renda 1iquida da terra para varies niveis de utilizagao
e imposto territorial

{%)

UTILIZAGAO DA AREA (%)  IMPOSTO RENDA LIQUIDA CUSTO DA
SUBUTILIZAGAO

100 10 90 -

90 12,5 77,5 12,5

50 28,7 21,7 68,3

20 42,5 -22,5 122,5

0 72,5 -72,5 162,5

FONTE: MUSGRAVE, R, A., MUSGRAVE, P.B. (13980). Finangas Pgblicas:
Teoria e Prdtica. S&o Paulo: Campus. p.649.

NOTA: O imposto é de 10% sobre a renda potencial mais multta por
subutilizagdo. )

Dessa forma, nota-se que (Tabela 4) © custo de subutilizagado aumenta substan-
cialmente em relacdo ao nivel anterior & tributagao, e a renda fiquida fica negativa para
niveis baixos de utllizaglo da terra. Assim, fica evidente no raciocinio de Musgrave a
ideia de penalizar a terra ociosa com um imposto maior & multa.

Por outre lado, podem-se encontrar, também, argumentos contra a aplicagio do
ITR progressivo, uma vez gue pode ter efeitos indesejaveis sobre a alocagio de
recursos e a justica tiscal. Q estudo de Longo (1982) parte do principio de que ¢ TR
progressivo afeta as decisdes sobre 0 uso ajtermnativo da terra. Entretanto considera
que, pelo lado das despesas do Governc, esse efeito alocativo do imposto ja ndo é
evidente e depende da incidéncia do residuo fiscal (impostos menos beneficios das
despesas publicas). De uma forma geral, Longo (1982, p.204) propde que, com o ITR
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progressivo, seja criado um Incentivo A exploragio prematura de terras, heneficiando
indevidamente 0s atuais proprletarios de terras exploradas vis-a-vis aos proprietarios
de terres n&o exploradas. Isso, segundo o mesmo autor, seria um desperdicio de
recursos, na medida em que o grande latifundiario no Brasil parece ser ainda o proprio
Governo.

A progressividade do ITR tem sido muito debatida no Brasil e no se tem chegado
a um consenso. Na realidade, houve até a tentativa de tornar o ITR progressivo, mas
foifracassada, devido a diversos motivos: obstaculos politicos, sonegagao generalizada
e tambem o grande nimero de excegdes. Urma dessas excegdes, destinada a estimular
0 uso da terra, reduzia o imposto em até 90%, caso 0s proprietarios usassem as terras
como pastagem de gado — 0 que promove a conversdo de florestas em terras de
pecuaria antiecondmica, reduz a procura de mio-de-obra e tem consequéncias am-
bientais danosas. Também o crédito agricola tem sido excepcionalmente distorcido. Até
recentemente, as taxas de juros reais sobre os créditos oficiais eram negativas, e as
taxas de juros reais sobre empréstimos agricolas eram inferiores as do setor no
agricola. Embora isso contribua para aumentar os lucros agricolas, beneficia principal-
mente os grandes agricultores e estimula um excesso de mecanizagao, o que também
reduz a procura de mao-de-obra. Como 0s pobres nao t&m escrituras de terra,
logicamente n&o s&o beneficiados pelos subsidios de crédito (Relat. Desenv. Mund.
1990, p.61).

4 - Consideracgdes finais

Pode-se concluii que, mesmo com todas essas mudangas pelas quais passou a
legislag&o do ITR, muito pouco tem se conseguido no sentido de melherar os probiemas
administrativos desse imposto. Isto porque n&o existe ainda vontade politica de modi-
ficar essa situagéo. Consequientemente, o ITR tem apresentado, nos Gltimos anos, um
péssimodesempenho em termos de geragio de receita, tendo representado, em média,
somente 0,003% do PIB (IBGE, 1991, p.903).

As evidéncias encontradas por Minella (1985), Silva (1986) e Vilarinho (1989)
permitem sustentar que o ITR somente afetou os pequenos proprietarios. Dessa forma,
0 Imposto Territorial Rural ndo tem sido graduado segundo a capacidade econdmica
do contribuinte, como determina a Constituigao Federal, artigo 145. Entretanto, com a
passagem da administragéo do ITR para a Receita, com o recadastramento e com a
possibilidade de ocorrer um cruzamento com o Imposto de Renda para detectar a atual
sonegagéo, esse imposto pode adquirir tanto uma maior eficiéncia para gerar receita,
como também uma maior justiga fiscal.

O que fica evidente € a necessidade de um disciplinamento do ITR justamente
para punir os latifundiarios que mantém terras improdutivas e isentar, por exemplo,
quem preserva florestas nativas. A idéia de Musgrave (1980), de um ITR maior e multa
para a terra ociosa, apesar de nio ter Sido implementada com sucesso em outros
paises, parece ter o mérito de induzir 0s proprietarios a cultivarem suas terras com
eficiéncia méxima, ou a vendé-las, ou a aluga-las a outros para que o fagam. Parece
conveniente, também, passar a administra¢io desse imposto da Unido para os muni-"
cipios, como sugere Longo (1990, p.25), pois, na maioria dos outros paises, o TR &
municipal. Alias, sabe-se que & atual comissio que estuda a reforma tributaria pensa
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justamente em aglutinar o ITR e o IPTU em um s6 imposto {chamado de patrimonial) e
passa-lo para os municiplos.

Logicamente, para existir um sistema eficiente de tributagéo da terra, sdo impor-
tantes & disponibilidade de cadastros imobiliérios e a constante atualizag8o dos mes-
mos, sobre 0 que finalmente parece existir determinagao por parte do fisco. Caso a
Receita consiga organizar o recadastramento de terras e, ainda, se o Imposto Patrimo-
nial for de competéncia dos municipios, as mais de 5.000 Prefeituras existentes no Pais
terdo condigdes, ja em 1993, de tributar muito mais eficientemente a propriedade.

E necessario, urgentemente, respeitar também o que esta determinado na Cons-
tituigao Federal, artigo 153: 0 ITR deve servir como instrumento para viabilizar uma
mudanga no uso e posse da terra. Havendo essa mudanga, o nimero de exploragdes
agropecuarias poderia ser 0 dobro dos cinco milhdes atuais, fazendo com que a
extens&o de areas de lavoura passasse dos 49 mithdes de hectares para cerca de 100
milhdes. Isso estaria mais de acordo com anossa superficie territorial e nos aproximaria
da 4rea de cultivo de paises de grandeza territorial semethante, como China e Estados
Unidos, todos eles com areas de cultivo maiores que 100 milhdes de hectares.

O entrave politico que dificulta qualquer alteragao na tributagao de terra e o fraco
desempenho do ITR no Brasil t30 simplesmente parecem sustentar a afirmagao feita
ha 115 anos atrés pelo entdo Ministro da Fazenda (Baréao de Cotegipe): "(...) reconhego
que muito tempo decorrera antes que possamos incluir no orgamento uma taxa que
assente com a devida proporcionalidade todas as propriedades territoriais (...)".
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