IMPOSTO TERRITORIAL RURAL: ALGUMAS OBSERVAGCOES SOBRE
AS ALTERAGCOES NA SISTEMATICA DE COBRANGA!
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RESUMO - Andlisa os efeitos da alteragdo nd lei sobre o Tributo Rural. Com dados de 1976 e
1982, como representativos das situagdes da legislagdo anterior e atual, é feita a analise das
varia¢Ges no tributo, no Imposto Sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR e no Valor da Terra
Nua - VIN. As principais conclusdes mostram que em termos reais houve crescimento nos com-
ponentes do Tributo Rural.' As variagGes observadas para o ITR, além daquela do peso relativo
na comppsicdo do tributo, também cresceu para as diversas classes de drea estudadas. As altera-
¢Oes na lei trazem aspectos positivos como progressividade e regressividade, apesar de se discutir
de sua eficicia dado os valores da terra nua. Os pequenos imdveis foram os menos onerados
com o tributo, mas tanto o critério de progressividade como o de regressividade privilegiam os
grandes iméveis. Identifica que quanto menor for o distanciamento entre valores usados pelo
INCRA no VTN, para lancamento do ITR, e aqueles valores de terra praticados no mercado
maijores serdo as possibilidades de se tornar mais efetiva a politica tributdria rural.

Termos para indexacdo: Tributagdo rural, imposto territorial rural, terra, propriedade rural.

LAND TAX: A FEW REMARKS ON CHANGES OF TAX SYSTEM

ABSTRACT - The paper analyses some aspects resulting from changes on the Brazilian land tax
law, based on 1976 and 1982 data, as representing situations related both previous and actual tax
law, a set of inferences were made possibie concerning changes on land taxation, and unused land
value. The main conclusions show, in real terms, that there has been occurred an increase of the
land taxation components. Changes related to the land tax itself were detected, besides that
referred to the relative weight on the tax composition, bringing into prominance the fact that all
of the various categories of taxes under consideration had a significant growth. Changes in the
law show positive aspects, as both progressive and regressive operation criteria, considering their
effectiveness in view of the prevailing land market prices. The small land holdings have been the
least burdened, but the progressing and regressing criteria benefit the larger farms as well. It is
worth remarking the fact that low land values set up by INCRA for land taxation (as compared
with those praticed by the land market), will make land taxation policy will be more equitable.

Index terms: Land taxation, land tax, changes of land tax.

INTRODUGCAO

Os critérios basicos da tributagdo da terra objetivam incentivar a politica de desen-
volvimento rural. Especificamente, desestimular os que exercem o direito de proprie-
dade sem observancia da fungdo econdmica e social da terra e estimular a racionaliza-
¢do da atividade agropecuaria dentro dos principios de conservagdo dos recursos
naturais renovaveis, entre outros (Estatuto da Terra, 1964).
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A argumentagdo de que o célculo do imposto era complexé,‘:que 0 imposto em sua
formulagdo anterior revelou-se incapaz de estimular um melhor aproveitamento da
terra; que tinha reduzida influéncia para alterar relagGes s6cio-econdmicas na agricul-
tura e que fregiientemente o minifandio pagava mais imposto que o latifandio e,
péra uma mesma érea, a carga tributaria do agricultor mais eficiente podia ser maior
qgue a dos menos eficientes, foi utilizada para propor a alteragdo nos artigos do Esta-
tuto da Terra que tratavam da tributagdo de imoveis rurais (Exposi¢do de Motivos
n® 108).

O presente estudo analisa alguns efeitos dessa alteragdo. Utilizando-se das infor-
macgOes das emissGes normais do tributo rural, do 6rgdo responsavel pela arrecada-
¢do - Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria - INCRA, faz-se anélise
das variagOes que ocorreram pelos critérios anteriores, de langamento do tributo, e
os vigentes, a partir de 1980. Especificamente as variacdes ocorridas na emissdo
total, na componente do Imposto Sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR e no
Valor da Terra Nua - VTN.

Uma das alteragdes que cabe realgar é no tocante a variagdo das aliquotas. Nos
critérios anteriores a 1980 eram estabelecidas em fungdo do moédulo rural, e apos
1980, variam progressivamente em funcdo do tamanho da propriedade, instituindo-
-se o conceito de médulo fiscal (Exposigdo de Motivos n® 108).

O moédulo rural é definido no Estatuto da Terra como a area fixada para a ‘pro-
priedade familiar’, isto é, o imoével rural explorado direto e pessoalmente pelo agri-
cultor e sua familia (admitida a ajuda eventual de terceiros), que lhes absorva toda
a forga de trabalho, garantindo-lhes a subsisténcia e o progresso social e econdmico,
com area maxima fixada para cada regido e tipo de exploragdo. E usado para fixar
a fragdo minima de parcelamento do imdvel rural além de serem aplicados em pro-
jetos de colonizagdo, assentamento e outros, nos quais os lotes ou parcelas tém de
atender ao requisito basico - drea de propriedade familiar - para que a distribuigdo
de terras se realize de forma racional e adequada aos objetivos do Estatuto da Terra.
O maédulo fiscal, calculado a nivel de municfpio, é a mediana dos imoveis, estratifi-
cados segundo o nimero de modulos.

NOTAS METODOLOGICAS

Dados

Os dados utilizados neste trabalho sdo .os do INCRA (INCRA 1978 e 1983) refe-
rentes aos valores de Emissdo Normal dos tributos rurais dos anos de 1976 e 1982.

Emissio Normal de cada ano consiste no célculo, langcamento e arrecadagdo de
todos os tributos rurais em conjunto, para todos os imoveis cadastrados e com base
na situagdo cadastral dos mesmos, no exercicio anterior ao ano da emissdo. N3o se
incluem nessa emiss3o, os casos de alteragdo, inclusdo ou cancelamento de imdveis
no cadastro, que tenham ocorrido no ano da emissdo (INCRA 1978).

R. Econ. rural, Brasflia, 24(3):3565-372, jul./set. 1986



357

A base fiscal do ITR é o VTN declarado pelo proprietario & época de cada reca-
dastramento. O VTN exclui o valor das florestas nativas, o valor das areas conside-
radas isentas de tributacdo e o valor dos bens incorporados ao imovel. Pela legisla-
¢do, o INCRA pode impugnar o valor declarado pelo proprietdrio ou ocupante do
imovel, se este-estiver baixo em relagdo a tabela de valores minimos de terra nua, a
nivel de municipio. Para o langamento de 1976 a tabela usada foi a vigente desde
1973 e para o langcamento de 1982, a tabela de 1980.

Cabe esclarecer que além do ITR no tributo rural tem-se a Taxa de Servicos
Cadastrais (Taxa de Cadastro), cobrada pelo INCRA, mesmo para os imoveis
isentos do ITR; a Contribuigdo INCRA, cujo objetivo é a prestacdo de servigos
sociais no meio.rural, visando a melhoria das condicdes de vida de sua populagdo.
Estdo isentos dessa contribuicdo os imoéveis rurais classificados como minifandios
e empresas rurais. E finalmente a Contribuicdo Sindical Rural, recolhida a favor
da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricuitura - CONTAG e da
Confederacdo Nacional da Agricultura - CNA.

Dadas as peculiaridades da economia brasileira, foram transformados os valores
de 1976, em valores de 1982. Utilizou-se a coluna 2, do Indice Geral de Precos -
IGP, da Conjuntura Econdmica para estes calculos (Conjuntura Econdmica 1983).

Efeitos de um imposto

No Plano Nacional de Reforma Agréria, sancionado em 1985, a tributacdo da terra
é estabelecida como instrumento para, entre outras, estimular a racionalizacdo da ati-
vidade agropecuéria. Nas diretrizes operacionais propde a atualizagdo da base de cal-
culo do ITR para a efetiva taxagdo da propriedade mal explorada (MIRAD 1985).

Os efeitos de uma tributagdo progressiva da terra (Franco, 1966), seria o de au-
mentar a fixagdo do homem a terra, ao gravar seu uso ineficiente ou seu absentismo.
Por meio do imposto, poder-se-ia orientar a produgdo agropecuaria de uma zona, gra-
vando ou desgravando determinados produtos. Ainda, que ““no caso de se aplicar
impostos progressivos a terra e aumentar as bases e taxas respectivas, como ‘resulta-
do’ combinado dos diferentes efeitos (renda, substituicdo, liqlidez e psicoldgico)
poder-se-ia esperar um aumento da producdo, por causa de uma inversdo maior e
melhor utilizagdo dos solos e que arrende ou venda as terras a outro agricultor cuja
motivagdo seja melhor.”

A anélise dos efeitos das alteragSes na legislagdo do ITR sobre a producdo agri-
cola, o nivel de precos da terra e a especdlacé‘o (Sayad, 1982), considera/que a pre-
senca do imposto diminue o pre¢co maximo da terra e portanto a demanda do fator
comparativamente 3 situagdo em que ndo ha imposto. No tocante a‘decisdo de
cultivar a terra ou ndo, s6 no caso em que haja interesse do produtor em reter a terra
o ITR induzirad ao aumento da produgdo agricola. Considerando situagSes de quem
ndo paga ITR e produz e de quem paga e ndo produz e as expectativas de reter ou
vender a terra, conclui que as possibilidades do novo imposto aumentar a produgédo
agricola serdo tanto maiores quanto maiores forem as expectativas de valorizag3o da
terra, ou seja, quanto maiores forem os ganhos especulativos da terra. Na formagao
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de expectativas de agricultores e ndo agricultores, ou especuladores e ndo especula-
dores, considera que se os agricultores forem menos otimistas do que os n3o agricul-
tores, o novo ITR pode diminuir mais a demanda dos especuladores do que dos agri-
cultores. Assim, conseguiria reduzir a demanda dos especuladores, facilitando a
redistribui¢do da terra dos n3o produtores. Este seria o caminho através do qual a
nova legislagdo do ITR conseguiria aumentar a produgdo agricola. Considera porém
que se for possivel estabelecer ‘culturas de vitrine’, todo o modelo analisado perde o
sentido. A efetividade do imposto desaparece e a cobranga pode ser evitada por
simples burla.

Tal discussdo rebate no Plano Nacional de Reforma Agréria, na preocupa¢do do
administrador obter o recurso fundidrio para assentamentos. A alternativa de utili-
zacdo do Imposto neste proposito, no positivismo das pressuposi¢des dos autores,
vem como subsidio complementar.

Tem-se ai entdo elementos importantes, para verificar os efeitos das alteragcdes nos
critérios de cobranca do ITR. A anélise neste estudo restringe-se a identificar as
variagcdes ocorridas na tributagdo entre diferentes tamanhos de iméveis. O raciocinio
é o de que aqueles imdveis que estiverem sendo explorados mais intensiva e/ou racio-
nalmente, serdo menos onerados. O amparo nessa pressuposicdo é dado pelos pro-
prios critérios da emissdo do tributo rural. Os elementos, apontados neste item auxi-
liam para conhecer melhor o efeito da alteracdo na lei.

A andlise compara as alteragdes ocorridas na relagdo tl / to, onde tl é a emissdo de
1982 e to, a emissdo de 1976, que dé a taxa de variacdo de lancamento do ITR, e,
nas variacOes do VTN para os mesmos anos.

ANALISE E DISCUSSAO

A emissdo de tributos rurais contém informagGes que propiciam distinguir seus
- diversos componentes. O nivel de analise neste trabalho é desdobrado em total,
como sendo o somatorio de todos os componentes do tributo: ITR, Taxa de Cadas-
tro, Contribuicdo INCRA e Contribuicdo Sindical Rural, e a parcela, somente do
ITR, identificados com os prop6sitos do mesmo.

O total de emissdo em 1976 foi de Cr$ 1,2 bilhdes e em 1982 Cr$ 68,2 bilhdes.
O crescimento destes valores, de 1976 para 1982, em termos nominais foi de
5,375,8%, correspondendo a uma taxa de crescimento de 94,25% a.a.. Em termos
reais (valores de 1982) cresceu 115% com 13,58% a.a.. Tais informacdes referem-se
ao agregado Brasil. Por grandes regides, as variagdes em termos nominais foram de
16.509,6% para a regido Norte, 7.631,6% para o Centro-Oeste, 5.5649,5% para a
Sudeste, 3.682,3% para a Nordeste e 3.509,6% para o Sul. Em termos reais, o cres-
cimento de 1976 para 1982 foi de 520% para o Norte, 205% para a Centro-Oeste,
122% para a Sudeste, 43% para o Nordeste e 40% para o Sul.

*No tocante aos dados acima, cabe esclarecer que para o Nordeste, 749 municipios
em 1982 sendo 132 no Rio Grande do Norte, 130 no Ceara, 125 na Bahia, 105 na
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Paraiba, 97 no Piauf, 77 em Pernambuco, 65 no Maranhdo e 18 em Sergipe foram
considerados como areas de emergéncia. Esta situacdo formalizada por Decreto,
significou que os imdveis daqueles municipios sdo beneficiados com 90% de dimi-
nuigcdo no langamento do ITR, permanecendo os demais componentes do tributo.
Quanto a regido Sul, a variagdo menos acentuada do que para as demais regides,
indica a caracteristica do tributo em penalizar a grande propriedade improdutiva,
o que ndo ocorre pronunciadamente naquela regifo.

As variagGes observadas na emissio do tributo podem ser melhor entendidas
quando relacionadas com area. Cabe lembrar que esta varidvel é uma informagdo
importante para o langcamento do tributo, quer no critério anterior, quer no atual.
O Brasil apresentou um crescimento de 36% na &rea total dos imoveis com guia
emitida, de 1976 para 1982. O Norte, quase que dobrou a area, cresceu 98%. O
Centro-Oeste com a segunda maior variagdo na emissdo, cresceu 19%. As demais
‘variagOes na érea foram 4,7% para o Nordeste, 7,5% para o Sudeste e 5% para o Sul.
Outra explicagdo para as variagdes do tributo rural é quanto a distribuigdo dos im6-
veis por categoria. Aqueles imoveis classificados como empresa rural sdo beneficia-
dos com o critério de regressividade. Em 1976, 8,6% do total da area era de empre-
sas rurais e 4,7% das guias emitidas correspondiam a essa categoria. Em 1982 a 4rea
ocupada era 13,7% da total correspondendo a 7,3% das guias emitidas.

Por grandes regides, em todas elas a area ocupada por empresas rurais cresceu: Na
regido Centro-Oeste passou de 58% para 13% de 1976 para 1982. O Norte de 3,7
para 7,2%. As demais regides apresentaram varia¢cdes assemelhadas com um cresci-
mento de 60% na érea. Eram em 1976, 5,1%, 15,4% e 19,7% respectivamente para
Nordeste, Sudeste e Sul. Em 1982, 8%, 23,4% e 30,6%, na mesma ordem anterior.
No tocante aos imoveis, cresceu de 1976 para 1982, execeto para o Norte que decres-
ceu de 1,7% para 1,6% de 1976 para 1982. O Nordeste e o Centro-Oeste mais que
duplicaram o nimero de imGveis nessa categoria, cresceram respectivamente 2,14 e
2,09 vezes. O Sul passou de 5,6% em 1979 para 9,9% em 1982 e o Sudeste de 7,2%
para 10,3% no mesmo periodo.

Variagdes no total emitido

As variagGes no total emitido, indicado anteriormente, compreendem o somato-
rio de todas as obrigacOes fiscais pagas por aqueles que vivem da exploragdo da terra
e, na analise para identificar as alteragGes, os valores sdo constantes e calculados por
unidade de area. O calculo por unidade de area da os efeitos do tributo por unidade
do fator produtivo. A analise com montantes, possivelmente mascararia os efeitos,
devido sua magnitude.

Variagoes no total do tributo rural por classes de area

Na Tabela 1, verifica-se que de ordem geral ha uma correlagdo positiva entre au-
mento nos tributos e aumento de area. Para o Brasil, a constatacdo-é a de que as pe-
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quenas propriedades assim entendido até 25 ha, tiveram uma variag3o negativa de
1976 para 1982. A partir de 25 ha até 1.000 ha, a variagdo observada oscilou entre
4% e 53% no periodo. Para aqueles iguais ou superiores a 1.000 ha a variagdo mais
que duplicou.

TABELA 1. Variagdo nos valores de emissdo dos tributos rurais, total, de 1976 para 1982
(1982 =100), por classes de dreas. Brasil e grandes regies.

Classes de Area Total BRASIL NORTE ' NORDESTE g;lmm oo SUL
(ha)
Meros de 10 0,902 0,758 0,604 0,823 1,250 0,906
10 a menos de 25 0,988 0,800 0,604 0,929 1,358 0,912
25 a menos de 50 1,042 0,928 0,873 0,990 1,324 0,983
50 a menos de 100 1,104 1,271 1,017 1,072 1,340 1,118
100 a menos de 500 1,309 1,727 1,174 1,291 1,569 1,336
500 a menos de 1.000 1,530 1,826 1,154 1,585 1,897 1,589
1.000 a menos de 10.000 2,579 3,312 1,182 3,000 3,802 1,659
10.000 e mais 2,964 4,461 1,259 4,312 4,391 2,665

‘Fonte:  INCRA, 1978 e 1983.

Por grandes regides, o Nordeste, dada a particularidade ja apontada, de declaragdo
de drea de emergéncia, os valores de 1982 estdo indicando basicamente os outros
componentes do tributo, que ndo o ITR. Vale ressaltar que a anistia do tributo, em
1982, compreendeu 58,5% do total dos municipios das Unidades da Federagdo
indicadas. Mesmo assim, cabe o registro de que as variacdes para aquela regido foram
as menores, com a maior alta, de 26%, para as propriedades maiores que 10.000 ha.

Pelos dados da Tabela 1, constata-se que as regides Norte, Centro-Oeste e Sul
para os imoveis até 50 ha tiveram variagbes negativas na emiss3o do tributo, enquanto
que a Sudeste teve aumentos positivos para todas as classes de area.

A partir de 50 ha, as maiores variagdes foram para o Norte e Sudeste. Até 1.000
ha as variagGes foram relativamente homogéneas e a partir dai, verificaram-se altera-
¢Oes bastante acentuadas na emissdo do tributo, tendo triplicado, exceto para o Sul.
Presume-se que as caracteristicas fundidrias daquela regido transparecem nas altera-
¢Oes sofridas na cobranga do tributo rural, conforme indicado na Tabela 1.

O Norte e o Centro-Oeste com iméveis de grandes dimensdes, caracteristicos
daquelas regides, foram penalizados com elevadas cargas tributarias. O Sudeste,
com imoveis, em média de 81 ha em 1982, tem a acdo tributaria mais efetiva para
aqueles maiores que 1.000 ha (menos de 1% do total).
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Variag@o no total do tributo rural por categoria de imével

Outra modalidade de anélise é a variagdo nos valores de emiss3o do tributo rural
por categoria de imével. O preceito basico estabelecido no Estatuto da Terra, de
classificar imoveis em diversas categorias, sequndo caracteristicas econdmico-sociais,
n3o se alterou com a modificacdo da legislagdo que trata dos procedimentos atinen-
tes ao tributo rural.

Tanto os minifandios como os latifandios sdo categorias de imovel indesejaveis,
tanto pelo aspecto econdmico, como pelo aspecto social. No aspecto econdmico,
ter-se-ia a escassez da terra em relagdo a mao-de-obra para o minifndio e excesso
para o latifundio. A situagdo desejavel é a de empresa rural, em que, pelo menos
teoricamente, as combina¢des dos fatores produtivos propiciardo melhores resul-
tados. No aspecto social, a melhor utilizagdo dos fatores produtivos geraria melho-
res condi¢Oeés de vida para a populacdo rural.

As informacdes referentes as alteragdes ocorridas na emissdo do tributo rural,
por categoria de imovel e por ha, constam da Tabela 2.

Os dados da Tabela 2 mostram que os minifandios foram penalizados com
aumento da carga tributaria para o Brasil em 1,6%, as empresas rurais tiveram
diminuicdo em 32,4% e para os latifundios, aqueles por exploracao tiveram cres-
cimento de 89,6% e os por dimens3o de 235%.

TABELA 2. Variagdo nos valores de emissdo nos tributos rurais, total, de 1976 para 1982
(1982 = 100), por categoria de iméovel. Brasil e grandes regides.

NOR-  CENTRO- SU-

Categoria de Imovel BRASIL NORTE DESTE OESTE DESTE SUL
Minifandio 1,016 1,109 0,839 1,208 1,630 1,085
Empresa Rural 0,676 0,800 0,706 1,048 0,789 0,778
LatifGndio por Exploragao 1,896 3,588 1,116 2,750 2,218 1,721
Latifindio por Dimensio 3,349 5,000 1,704 5,555 7,054 2,574

Fonte: INCRA, 1978 e 1983.

Por grandes regides, nota-se que Norte, Centro-Oeste e Sudeste tiveram varia-
¢Oes assemelhadas penalizando mais enfaticamente as grandes propriedades. As
observagGes antes apontadas para o Sul, na distribuicdo fundidaria menos concen-
trada, evidencia nos dados da Tabela 2, onde o maior crescimento verificado é
para os latifandios por dimensdo, com 157% no periodo em andlise. Para o
Nordeste, com as restricdes ja indicadas, verifica-se que houve acréscimos para os
latifundios.
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Constata-se entdo que em termos reais as grandes propriedades foram as
mais taxadas com a alteragdo. As pequenas propriedades pagaram menos
tributos em 1982 que em 1976, em termos reais. Por categoria de iméveis,
os resultados concordaram com a anélise por classe de &rea.

Variagdo na parcelado ITR

O outro objetivo do trabalho é o de analisar as variagdes na composi¢do do Impos-
to Sobre a Propriedade Territorial Rural.

A posicdo relativa da parcela do ITR na carga tributéria rural, sofreu substancial
alteragdo de 1976 para 1982. Enquanto que em 1976, 34,562% do total da emissdo
normal para o pais foi devido ao ITR, em 1982 este valor passou a 74%. A ampli-
tude de variacdo em 1976 foi de 24% para o Nordeste até 41% para a regido Sudeste.
Em 1982, variou de 47% para o Nordeste até 83% para o Norte. Verifica-se entdo
que o menor valor relativo de 1982 era superior em quase o dobro do menor de 1976
e maior em 14% que o maior valor daquele ano. Assim, tem-se a importéncia que
representa a parcela do ITR na composi¢do do tributo rural.

0 método de célculo do ITR foi relativamente simplificado pela legislacdo vigente.
Enquanto que na'legislacé’o anterior, eram considerados 4 coeficientes para seu calcu-
lo, pelos critérios atuais, ele é obtido diretamente multiplicando-se o VTN por uma
aliquota dada. As aliquotas utilizadas em 1976 variavam entre 0,002 e 3,456 e as
atuais entre 0,02 e 4,8. '

As variacOes observadas na parcela do ITR de 1976 para 1982, por classes de édrea
e por ha, estdo registradas na Tabela 3.

TABELA 3. Variagdo nos valores de emissio dos tributos rurais, parcela do ITR, de 1976
para 1982 (1982 = 100), por classes de 4rea. Brasil e grandes regides.

Classes de Area Total BRASIL NORTE NORDESTE %ﬁ DgUSI'E SUL
( ha )
Menos de 10 2,122 1,156 0,678 2,711 3,126 2,166
10 a menos de 25 2,351 1,882 0,909 3,421 3,310 2,143
25 a menos de 50 2,278 3,000 1,412 2,850 2,959 2,085
50 a menos de 100 2,156 4,250 1,667 3,187 2,500 2,130
100 a menos de 500 6,300 8,750 2,500 3,818 3,077 2,169
500 a menos de 1.000 2,731 14,000 2,556 5,000 2,650 2,516
1.000 a menos de 10,000 5,250 14,667 2,083 8,714 6,841 3,187
10.000 e mais 4,429 10,800 2,000 9,000 4,954 3,286

Fonte: INCRA, 1978 e 1982.
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Constata-se pelos dados da Tabela 3 a consideravel alteragdo nos valores do ITR
no periodo. Em termos de Brasil, nota-se que a menor variagdo foi de 2,1 vezes para
a classe de 50 a menos de 100 ha. Outra constatagdo é a persisténcia da correlagdo
positiva entre crescimento de area e variagdo do ITR. Tal fato pode ser explicado
pelo critério. de progressividade do .Imposto, em que o imoével sendo maior, terd
maior nimero de modulos fiscais e a aliquota serd maior.

Por regides, nota-se que no Norte, os imdveis com e mais de 100 ha cresceram
em sua taxagdo por ha, na média, mais de 12 vezes. A taxa de crescimento corres-
pondente, na média, para as 4 classes a partir de 100 ha, é de 191% a.a..

Para o Centro-Oeste, as classes iguais e superiores a 50 ha tiveram um crescimento
na taxagao, na ordem de 6 vezes, ou na média, uma taxa de 125% a.a.. Para o Sudes-
te, a variacdo foi de aproximadamente 4 vezes, para todas as classes, com taxa de
crescimento de 113% a.a. e para o Sul, a variagdo no periodo foi de pouco mais de
2 vezes para todas as classes com taxa de 99% a.a. .

Chama a atengdo o fato de que as variagdes no ITR n3o sdo regularmente crescen-
tes com aumento de drea. Isto se verifica em todas as colunas da Tabela 3. A expli-
cacdo é devida a critérios de progressividade e regressividade e também devido as
estruturas fundidrias das regiGes.

Progressividade do ITR

A progressividade ocorre devido a persisténcia da ndo exploragdo de areas e isto
aumenta a aliquota. Cerca de 26% do total de imoéveis do pais foi taxado com esse
critério. Relativamente ao nimero de iméveis das classes de area total, teve-se um
crescimento relativo 3 medida que aumentava a area, ou seja, enquanto que 24,5%
do total de imoveis com menos de 10 ha foram enquadrados no critério de progressi-
vidade, 30% ou mais dos imoveis iguais ou superiores a 50 ha pagaram mais ITR.
O percentual para a classe de 1.000 a menos de 10.000 ha foi de 43% e para as maio-
res que 10.000, 46%.

Nos langamentos devido a progressividade, o Norte e o Centro-Oeste foram: as
que tiveram percentuais mais elevados. O Norte, de 33% para os imdveis com menos
de 10 ha, alcangcou 65% para aqueles iguais ou maiores que 500 ha. No Centro-Oeste,
os imodveis com menos de 10 ha tiveram de langamento 41% do total. Para os imo-
veis de 25 a menos de 50 ha, 29% e 45% do total de imOveis iguais ou superiores a
10.000 ha.

O Sudeste decresceu, de 28% para os imoveis menores que 10 ha, até 15% para
aqueles iguais a 500 ou menores que 1.000 ha tendo alcangado 34% para os imoveis
maiores que 10.000 ha. No Sul, pouco menos de 16% do total dos imoveis foram
onerados com o critério. Destaca-se ainda o fato de que o Nordeste, exceto para os
iméveis menores que 10 ha e maiores que 1.000 e menores que 10.000 ha, teve
valores percentuais superiores aqueles observados para o Brasil.

- Como constatacdo geral tem-se que a emissdo para os imoOveis com. progressivi-
dade, correspondente a 80% do total langado da parcela do ITR. Particularmente
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por regides, Sul e Sudeste foram os menos onerados por esse critério e o Norte e o
Centro-Oeste os mais onerados. Os grandes imoveis foram os que pagaram mais
impostos, pois 64% do total emitido por esse critério foi devido as propriedades
iguais ou maiores que 1.000 ha.

Regressividade do ITR

A diminuicdo do imposto daqueles imoéveis que utilizam mais intensiva ou
eficientemente a terra é a regressividade. Neste procedimento, o imovel pode ser
beneficiado por utilizagdo da terra e por eficiéncia, simultdneamente. Entretanto,
n3do pode ser beneficiado por eficiéncia se ndo o for por utilizagdo. Do total de
imoveis, 48% foram beneficiados pelo critério de reducdo por utilizacdo e 46% por
eficiéncia. O valor referente a aplicacdo da regressividade foi de 29,5 bilhSes de cru-
zeiros.

Para se evitar dupla contagem de imoéveis e pela caracteristica do critério, a ana-
lise a seguir usa o nUmero de imébveis beneficiados pela utilizagdo da terra. O mon-
tante do valor refere-se a soma dos critérios da utilizagdo e eficiéncia.

A primeira constatacao, até certo ponto surpreendente, é a de que tal qual a pena-
lizagdo por progressividade, também sdo os grandes imoveis os privilegiados por
regressividade. Os dados mostram que a parcela dos imoveis com menos de 100 ha,
foi beneficiada com pouco menos de 7% do global da isencdo fiscal: Esta parcela
representa 34% do total geral de imoveis do pais. Os imoéveis, com mais de 1.000 ha,
1,6% do total, receberam 59% do total da isencdo.

Na regido Norte, 53% de seus imdveis tiveram isencdo. Cabe destacar, entretanto,
que enquanto 89% daqueles com tributo reduzido, com drea menores que 1.000 ha,
tiveram 6% do beneficio, os 11% restantes tiveram 94%. No Centro-Oeste, a situa-
¢do ndo foi muito diferente, pois os imoéveis inferiores a 100 ha, representando 35%
daqueles beneficiados por regressividade, obtiveram 1,4% do total dos beneficios
para a regido, os maiores que 1.000 ha, com 13% do total dos beneficiados da regido,
responderam por 78% do total do tributo ndo pago. Para estas duas regides
observa-se que h4 uma correlagdo positiva entré o montante de beneficios e 4rea e
uma distribuicdo de assimetria negativa entre o niGmero de imoveis e valores da isen-
¢do. Isto representa uma concentragdo de beneficios para os grandes imdveis.

No Nordeste, 69% das propriedades beneficiadas com regressividade, com éareas
inferiores a 100 ha, obtiveram 8% do total de beneficios. Naquela regido, os imoveis
com mais de 1.000 ha, 2,3% dos beneficiados, obtiveram 68% do total das isen¢des.
O Sudeste teve uma distribuicdo diferente das outras analisadas até entdo, porque os
imoveis maiores que 10.000 ha foram contemplados com 7% do total das isengdes.
As informagbes para aquela regido sdo: 7% do valor do beneficio para 73% do total
de imoveis, inferiores a 100 ha e 26% daqueles iméveis superiores a 100 ha e meno-
res que 10.000 ha, tiveram 86%. O Sul, para aqueles maiores que 500 e menores
que 10.000 ha, 2,17% dos beneficiados tiveram 67% da isencdo. Os menores que
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500 ha, representando 98% do total de iméveis beneficiados, obtiveram 30% do
valor total da regido. _

Uma possivel explicacdo para o privilégio dos grandes imoveis pela regressividade
é o tipo de exploragdo. O INCRA usa coeficientes técnicos que sdo tomados como
parametros para que o declarante seja ou n3o isento de pagar o imposto. Por exem-
plo, é possivel que um imével com 10.000 ha, com pastagem natural, e rebanho de
1.500 cabecas de gado, sem qualquer linhagem, seja privilegiado com regressividade.

Como observacdo final, no tocante a regressividade, tem-se que as regides Sudeste
e Sul responderam por 64% do total pecuniario decorrente do beneficio. Compati-
bilizando com as analises anteriores, o Sul, com 31% do valor, beneficiou o segundo
maior percentual de iméveis, 28%, da maneira mais harmdnica, quando comparado
com as demais regides. O Nordeste, teve 32% do total de imébveis com este critério.

Caracteristicas regionais da estrutura fundiaria

Uma explicagdo usada para a irregularidade das variagGes do ITR, entre as diversas
classes, foi a estrutura fundiaria das regides. Informagdes de algumas caracteristicas
destas estruturas, auxiliam no entendimento do argumento.

Para o Brasil, em 1982, 84% dos imdveis, menores que 100 ha, ocupavam 13% -do
total da 4rea. Aqueles maiores que 1.000 ha, 2% do total, ocupavam 74% da area.

Esta caracteristica de concentracdo de terras é assemelhada entre as diversas re-
gides, variando no entanto, suas magnitudes. O Norte com o menor valor relativo no
tocante ao namero de imbveis, 5%, ocupava 21% do total da drea em 1982. Ali,
99,44% do total de imdveis, menores que-10.000 ha, ocupavam 55% do total da
drea. O Centro-Oeste com 7% do total de iméveis do pais, ocupava o maior relativo
em area, 33%. Sua estrutura fundidria é assemelhada a da regido.Norte. Em 1982,
99% do total de imdveis menores que 10.000 ha ocupavam 70% da drea. O Nordes-
te, com o maior valor relativo no namero de iméveis, 33%, ocupavam 23% da
area. Os menores que 500 ha, representando 97% do total, tinham 44% da érea.
O Sudeste e o Sul n3o apresentarﬁ niveis de concentragdo tdo elevados quanto as
demais regides, para os grandes imoveis.

A regido Sul, 29% do total de iméveis do pais e 9% da &rea, teve em 1982, 99%
de seus imoveis, menores que 500 ha, com 68% do total da area. O Sudeste, com
25% dos imbveis do pais e 14% da &rea, tinha 98% daqueles, também menores que
500 ha, ocupando 56% da area.

Variagdo na cobranga do ITR por categoria de imovel

A érea cadastrada no Brasil em 1976 era de 462 milh3es de ha, e, em 1982, 646
milhdes de ha. A parcela do ITR no total emitido também cresceu no periodo. A
participacdo relativa dos iméveis, por categoria, na area e na parte do tributo rural
devido ao ITR pode ser vista na Tabela 4.
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TABELA 4. Participagio relativa na 4rea e valores da emissio, parcela do ITR, em 1976 e
1982, por imbveis segundo a classificacdo. Brasil. )

NDistribuicdo’ Relativa
Categoria de Imdvel . 1y- ‘ ~ 1976 1982
' " Ared Parcela ITR Area  Parcela ITR
Minifandio 10,8 - 10,3 7,0 4,9
Empresa Rural 8,6 11,0 13,7 3,2
Latifindio por Exploragdo 69,5 67,6 70,5 76,3
Latifindio por Dimensao 11,1 11,1 8,8 15,6

Fonte: INCRA, 1978 e 1983.

Na Tabela 4 cabe destacar o aumento da area devido as empresas rurais. Tal fato
pode ser creditado 3 alteracdo da lei, criando incentivo (regressividade) para os imo-
veis daquela categoria e que as declaragcdes prestadas pelos proprios interessados, ndo
sdo averiguadas, sistematicamente, pelo INCRA. O outro destaque da tabela é a
melhoria na distribui¢do do ITR pelas diversas categorias. A analise, a seguir, propi-
cia avaliar isto. '

A variagdo dos valores do ITR, por categoria de imovel esté indicada na Tabela 5.
Verifica-se que a variagdo da parcela do ITR é pronunciadamente maior que a varia-
¢do total da emissdo do tributo. Os latifindios por dimensdo tiveram as maiores
variagbes. A alteragdo no lancamento para os minifndios foi pouco menos que a
metade daquela dos latifindios.

TABELAS. Variagdo nos valores de emissdo dos tributos rurais, parcela do ITR, de 1976 para
1982 (1982 =100), por categoria de imével. Brasil e grandes regiGes.

Categoria de Imdvel BRASIL, NORTE NOR- CENTRO SUDESTE SUL
: DESTE (QESTE

Minifidndio 2,250 3,444 0,937 4,273 4,147 2,351

Empresa Rural 0,783 2,000 0,500 1,400 0,964 0,976

Latifindio por Exploragao 4,047 12,750 2,273 8,000 4,296 3,028
Latifindio por Dimensao 4,567 14,000 3,250 11,625 7,852 3,194

Fonte: INCRA, 1978 e 1983.
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Levando em conta que os valores das taxas foram obtidos a partir de valores cons-
tantes, o crescimento dos impostos, para todas as regides, é, sem dGvida, superior ao
das taxas de crescimento do pre¢o de venda das terras ou daquelas oferecidas em
qualquer alternativa de aplicagGes usuais no mercado financeiro. Isto mostra a me-
lhoria da politica tributaria rural, com a penalizacdo pelo n%o uso da terra. Realga
ainda o fato de que aquelas regides com maior disponibilidade de terras, o Norte e
Centro-Oeste, tiveram as maiores taxas de crescimento do imposto.

Variagdo do VTN

Tanto pelo critério anterior como pelo atual, o VTN é o componente de maior
peso relativo no calculo do tributo rural.

O VTN utilizado para célculo do ITR é aquele determinado em Portaria, com
periodicidade pelo INCRA. As tabelas de VTN sdo elaboradas a nivel de municipio.
Cabe indicar porém, que os valores utilizados estdo bastante aquém dos pregos preva-
lecentes no mercado de terras. Tal fato pode ser entendido como um subsidio impli-
cito, pelo Poder Pablico, dado o risco e a incerteza da atividade agropecuaria.

Em termos reais, a variagdo de 1976 para 1982, no valor do VTN, cresceu pouco
mais de 0,5%. Em termos nominais, ela cresceu de Cr$ 207,73 para Cr$ 5.225,35,
correspondendo a uma variagdo pouco superior a 25 vezes. Os dados da Tabela 6

mostram as diversas alteragOes reais ocorridas no valor do VTN para o periodo em
analise.

TABELA 6. Variagdo do VTN, emitido pelo INCRA, de 1976 para 1982 (1982 = 100, por
classes de area, Brasil e Grandes Regides.

Classes de Area Total BRASIL NORIE D}g'lm% CooTe SUDESTE  SUL
( ha )

Menos de 10 0,74 0,39 0,59 0,84 0,80 0,60
10 a menos de 25 0,90 0,75 0,56 1,11 0,94 0,74
25 a menos de 50 0,98 0,91 0,81 1,19 1,04 0,84
50 a menos de 100 0,99 1,15 0,89 1,21 1,10 0,90
100 a menos de 500 1,08 1,30 1,01 1,32 1,17 1,03
500 a menos de 1.000 1,14 1,61 0,97 1,30 1,33 1,21
1.000 a menos de 10.000 1,24 1,95 0,85 1,65 1,49 1,33
10.000 ‘e mais 1,07 1,46 0,62 1,61 1,24 1,34

Fonte: INCRA, 1978 e 1983.
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Pela Tabela 6 observa-se que, no geral, o aumento do VTN.sd ocorreu para
aqueles imoveis com mais de 100 ha. A classe que teve maior crescimento no valor
da terra foi aquela com imoéveis maiores que 1.000 e menores que 10.000 ha. A taxa
real de crescimento para aquela classe foi de 3,6% a.a. .

Por regides, observa-se que, na média, é o Sudeste a que teve maiores crescimentos
no VTN, para todas as classes de area. As menores variagOes para essa regido foram
para as da classe igual ou maior de que 500 a menos de 1.000 ha e na seguinte, cujos
valores foram inferiores aqueles registrados para a regido Norte. Cabe realgar também
que é esta regido a que apresentou, quer em 1976, quer em 1982, os maiores valores
nominais para o VTN.

Outra caracteristica, ndo s6 daquela regido, como geral, é a de que os valores para
0s pequenos imoveis sdo substancialmente superiores aqueles dos grandes imoveis. As
variagOes ocorridas em 1982, oscilaram, entre a primeira e a Gltima classe, de 15 vezes
para o Brasil, a maior, e, 2,3 vezes para a regido Sul, a menor.

Ainda, os dados da Tabela 6 mostram que, exceto o Sudeste, ja analisada, o Sul é
a que teve as maiores variagOes para os imodveis até 50 ha, e o Norte, para aqueles
iguais ou superiores a 50 ha. Chama aten¢do, também, as variagdes ocorridas para o
Centro-Oeste, que foram muito pouco acentuadas. O Nordeste, sO teve aumento
para a classe de 100 a menos de 500 ha.

Cabe indicar que em 1982, os valores médios mais elevados na emissdo, foram os
usados para os minifandios e as empresas rurais com pouco menos de Cr$ 10 mil por
ha. Para os latifandios por exploracdo foi de Cr$ 4.300 e por dimensdo com Cr$
1.911. ‘Isto indica, no minimo, uma incongruéncia na politica tributaria rural.

As analises evidenciaram que o VTN é o componente mais relevante para o lan¢a-
mento do ITR. Se os efeitos de uma tributagdo progressiva, ou seja, valores mais
altos para o tributo, fixam o homem a terra (Franco, 1966) e, se esta é uma preocu-
pagdo no contexto desenvolvimentista, cabe se fazer algumas inferéncias sobre este
particular. Obvio que a tributagdo da renda é uma das alternativas a taxacdo da
terra, mas aquela ndo é o objetivo deste trabalho. Assim, se a politica possa estar
associada a utilizacdo ou ndo da terra e que tem-se critérios (progressividade e regres-
sividade) que penalizam ou estimulam 3 utilizacdo do fator, ndo é desproposital
verificar procedimento alternativo no langamento do imposto, cuja dificuldade
de implementagdo, além da decisdo politica, seria o de carater administrativo.
Ainda, no contexto de se obter-recurso fundiario, pela tributacdo dos especuladores
(vide Sayad, 1982), para viabilizar projetos de reforma agréria, o exercicio procede.

O INCRA usa um unico valor para todo e qualquer tipo de terra, variando-o entre
os municipios do pais. Assim, tém-se valores no agregado, diferentes para as diversas
classes de area. O VTN declarado, é a base do langamento, exceto se este for inferior
a um valor minimo fixado, que no caso prevalecera para langamento.

A Fundacdo Getulio Vargas - FGV, faz levantamentos por diferentes tipos de ter-
ras (lavouras, campos, pastagens e matas) e aqui é usado como termo de comparagdo,
para o valor usado pelo INCRA, no lancamento do tributo.

Em 1982, as terras destinadas a lavoura eram as mais valorizadas e as menos valori-

.
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zadas as das matas, pela FGV. A amplitude de variagdo entre tipos de terras era igual
a pouco menos de 3. Em 1976, as mais valorizadas também eram as de lavouras e as
de campo as menos valorizadas. A amplitude de variagdo foi cerca de 2,5 vezes.

Na comparacgdo usou-se o valor-médio do VTN das classes de &rea, para as grandes
regides, utilizados pelo INCRA e a média dos valores dos diversos tipos usados pela
FGV (FGV/IBRE, 1980 e 1983). Aqui se ressalva a fidedignidade do procedimento
referente ao valor da FGV. A medida usada foi a média simples e ndo a média
ponderada, que seria um indicador mais representativo das operagGes de vendas de
terras. Entretanto, as informagdes disponiveis, da FGV, somente o sdo aquelas de
valores e ndo quantidades de terras transacionadas.

Com as ressalvas apontadas, a primeira constatagdo é a de que em 1976 a pauta
de valores da FGV dava como as terras de pre¢o mais elevado aquelas da regido
Sudeste e a do INCRA as da regido Sul. Em 1982, as duas sdo coincidentes, a regido
Sul aparece com os maiores valores.

O menor valor relativo do VTN do INCRA em relagdo ao da FGV é para a
regido Centro-Oeste. Enquanto que em 1976, o VTN representava 2,56% do valor
do preco de venda, em 1982 este percentual caiu para 2,2%. O Nordeste foi o que
apresentou a variagdo mais substancial. Em 1976 seu VTN representava o segundo
maior valor reiativo, 7,6%, tendo em 1982 baixado para 4,2%. A alteragdo para o
Norte foi de 3,1% em 1976 para4,7% em 1982,

Os maiores valores absolutos, do VTN, tanto em 1976 como em 1982 foram
para as regioes Sudeste e Sul. Mesmo assim, o Sudeste de 5,2% em 1976 passou
para 6,7% em 1982 dos valores da FGV. O Sul apresentou os maiores percentuais,
em 1976 era 12% e em 1982, 8,5%.

Como se observa, os VTN utilizados pelo INCRA sdo insignificantes quando
comparados com os valores efetivamente praticados. Cabe indicar que as taxas de
crescimento para os valores do INCRA cresceram em taxas superiores aquelas
observadas no mercado. Entretanto, o diferencial é tdo grande, que se levaria 29
anos, crescendo 10% a.a., o percentual do VTN em relagdo ao preco de mercado
de terra para que se igualassem.

Em 1976 o VTN representava 34,6% da composigdo do tributo rural no total do
lancamento e em 1982, 74%. Dadas as alteragdes mais recentes (Decreto n®
1.989/82) na legislagdo dos outros componentes do tributo rural, em 1983, este
percentual baixou para 52% do total. Assim, uma variacdo de 100% no valor do
VTN, usando-se o percentual de 1983, ter-se-4 um aumento na carga tributédria na
ordem de 53%. Esta informac8o se torna relevante como instrumento de decisdes
de politica fiscal, a ser alcangado o objetivo do ITR: a politica de desenvolvimento
rural. Cabe lembrar, ainda, que as demais contribuicdes sofrem alteragGes anual-
mente, dado que elas sdo determinadas por decisdes de politica monetéria.

Para encerrar a discussdo, estas caracteristicas analisadas do VTN, levam a
restricies quanto as constatacGes anteriores do crescimento do ITR e melhorias
na politica tributaria rural.
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RESUMO E CONCLUSOES

A anélise propiciou identificar as variagdes na composicdo do tributo rural. Com
a alteragdo na lei, a partir de 1980, o ITR passou a ter um peso mais significativo.
Isto representa que o Poder Piblico tem em méos um instrumento mais eficiente
para penalizar aqueles que ndo usam eficientemente a terra, ou, privilegiar aqueles
qQue a usam eficientemente.

As informagdes mostraram que as variagdes do tributo da terra foram mais acen-
tuadas que aquelas"observadas para outros ativos liqliidos. Isto significa que o cara-
ter especulativo da posse e propriedade da terra podera ser atenuado, induzindo a
uma melhor utilizagdo daquele fator.

A alteragdo na cobranga do tributo rural veio penalizar mais enfaticamente os
grandes imoveis, enquanto que aqueles menores que 25 ha, diminuiram sua inci-
déncia tributdria ou tiveram alteracdes pouco expressivas. Identificou-se também
que ocorreram varia¢Bes bem mais acentuadas nos langamentos do ITR do que no
tributo considerado como um todo. Isto significa uma melhoria.

No tocante aos critérios de progressividade e regressividade, uma constatagdo até
certo ponto surpreendente. S3o os grandes imdveis os mais onerados pela progressi-
vidade, ao tempo ém que sdo também os privilegiados pela maior parcela dos valores
da regressividade. O entendimento para o caso foi o de que deveriam ser repensados
os critérios estabelecidos pelo INCRA. A primeira vista sdo os iméveis com explora-
¢do pecudria os beneficiados. Se verdadeira a colocagdo, questiona-se€ a funcdo
social da terra, que no caso da pecudria, privilegia poucos em detrimento de muitos
e o papel do Governo neste contexto.

Quanto as variagoes reais ocorridas no VTN, no geral, o aumento s6 ocorreu para
aqueles imdveis com mais de 100 ha. Entretanto os valores utilizados pelo INCRA
estdo bastante aquém daqueles praticados no mercado. lIsto representa, emprimeira
instancia, um subsidio do Poder Publico aos agricultores. Em uma reflexo mais
amadurecida, significa o ‘tenddo de Aquiles’ do ITR, ou seja, usando-se valores,
em média, menos de 10% daqueles observados na prética, a funcdo ‘penalizadora’
do mau uso da terra, torna-se irrelevante. \

A conclusdo geral da anélise é a de que a alteracdo na-legislagdo, referente ao
tributo rural, teve melhorias. Os critérios de progressividade € regressividade sdo o
exemplo da melhoria. Em termos praticos porém, os privilégios estdo se concen-
trando para os grandes imdveis. Cabe entdo uma anédlise mais apurada dos crité-
rios em vigor, para efetivamente se avaliar seus efeitos.

A argumentagdo de alguns autores (Graziano, 1981; Sayad, 1982) de que a alte-
racdo no ITR ndo conseguird levar a uma melhor utilizagdo da terra, encontra
respaldo quando se analisa os VTN praticados pelo INCRA. Entende-se que a
serem alcancados os propositos consubstanciados em lei, a pauta de valores usada
pelo INCRA, tem que ser revista, visando a sua realidade. Em um primeiro
momento, poder-se-ia dar continuidade ao subsidio ora praticado, mas explicita-
mente indicado, e ndo mascarado em valores de pauta. A metodologia usada pela
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FGV para identificar pregos de terras pode ser usada integralmente pela INCR'A,
com a vantagem de se diferenciar precos conforme o tipo de explorac3o.

A andlise propiciou identificar que as regides que mais contribuem para o pro--
duto agricola, Sul e Sudeste, sdo também as que pagam mais imposto. Isto se torna
relevante no momento em que se admite que aquelas regiGes raramente tém grandes
imoveis (iguais ou superiores a 10.000 ha). As variagSes observadas para o Norte e
Centro-Oeste foram bastante acentuadas para os grandes imoveis, porém' seus
valores ficam aguém da expectativa, devido ao VTN usado.

Os resultados e as inferéncias decorrentes deste estudo, tém toda a validade e
crediblilidade que possam ter trabalhos a nivel agregado. Espélharh entretanto uma
macro-visdo daquilo que ocorre no tocante a tributacdo rural. E véalido como instru-
mento para reflexdo de aspectos praticados pelo INCRA, como executor da politica
tributdria rural.

Além das sugestdes implicitas e explicitas ao longo do texto, registra-se aquela
da necessidade da ativacdo de uma fiscalizagdo sistemdtica por parte do INCRA,
quanto as declaracGes prestadas pelos contribuintes. Outra é a de se pensar em
penalidades mais rigorosas pelo descumprimento da lei.
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