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INTRODUCAO

ste trabalho, realizado para o Instituto de Pesquisa

Ambiental da Amazénia (IPAM), tem como objetivo

avaliar como o Imposto sobre a Propriedade Territo-
rial Rural (ITR) favorece ou desfavorece o cumprimento da
legislagdo ambiental prevista no Cédigo Florestal e, na me-
dida do possivel, apresentar sugestdes de aperfeicoamento,
que contribuam para compatibilizar a incidéncia do imposto
com os objetivos da legislacdo ambiental.

Para tanto, o texto estd dividido em seis secdes, além
desta introducdo e de alguns comentarios finais. A primeira
secdo é dedicada a uma apresentacdo das caracteristicas do
ITR e da forma como é calculado, bem como a uma avalia-
¢do da adequagdo da legislacdo do ITR ao Cdédigo Florestal.

Na segunda secdo sdo apresentadas algumas caracteris-
ticas do ITR que prejudicam sua utilizagdo enquanto instru-
mento indutor da ocupacdo produtiva da terra. Este é um
tema relevante do ponto de vista dos efeitos ambientais do
imposto, pois quanto mais produtivos forem os iméveis ru-
rais, menor a necessidade de terras para manter um deter-
minado nivel de producdo agropecuaria e menor a pressio

por desmatamento.

Ja a terceira secdo é dedicada a uma avaliacdo da for-
ma pela qual a incidéncia do ITR favorece ou desfavorece
a adogdo de boas praticas ambientais por parte dos produ-

tores rurais.

Na quarta secéo é feita uma descricdo dos problemas
decorrentes da multiplicidade e da falta de coordenacéo
dos diversos cadastros de imdveis rurais existentes no pais,
enquanto que a quinta seco é dedicada a uma rapida ana-
lise do processo recentemente iniciado de municipalizagéo
da cobranca e da fiscalizagdo do ITR.

Por fim, na sexta secéo sdo apresentadas algumas suges-
tdes de aperfeicoamento da legislagcdo, da regulacdo e da
fiscalizacdo do ITR, visando tornar o imposto mais eficaz en-
quanto instrumento indutor de boas praticas ambientais e

da ocupacdo produtiva da terra. =
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SOBRE 0 ITR

O imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR) € um im-
posto federal previsto na Constituicdo Federal, a qual dispde

o seguinte:
“Art. 153. Compete a Uni&o instituir impostos sobre:
(..)
VI - propriedade territorial rural;

§ 40 O imposto previsto no inciso VI do caput:

| - serd progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma
a desestimular a manutencéo de propriedades improduti-
vas;

Il - ndo incidira sobre pequenas glebas rurais, definidas em
lei, quando as explore o proprietario que ndo possua outro
imovel;

[l - sera fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim
optarem, na forma da lei, desde que n&o implique reducéo

do imposto ou qualquer outra forma de rendncia fiscal.”

O texto constitucional deixa claro que o ITR tem, além do objeti-
vo de arrecadagdo, uma finalidade regulatéria (extrafiscal), que é a de

“desestimular a manutenc&o de propriedades improdutivas”.

Embora o ITR seja um imposto federal, a Constituicio prevé a pos-
sibilidade de que seja cobrado pelos Municipios, desde que observa-
da a legislacdo federal que rege a cobranca do imposto. Quando o ITR
é cobrado pela Unido, 50% de sua receita é destinada ao Municipio
em que esta localizado o imével rural. Quando é cobrado pelos Muni-
cipios, a totalidade da receita pertence ao Municipio.




Atualmente, a cobranca do ITR é normatizada pela Lei no 9.393, de
1996, a qual, por sua vez, é regulada pelo Decreto no 4.382, de 2002, e
pela Instrucdo Normativa SRF no 256, também de 2002.

No restante desta secdo é feita uma descricdo mais detalhada da
legislacdo do ITR, comparando-se esta, quando cabivel, com disposi-
tivos do Cédigo Florestal (Lei 12.651, de 2012). O objetivo ndo é fazer
uma descri¢do completa de toda a legislacdo do ITR, mas apenas das
caracteristicas desta legislacdo que sdo importantes para entender

a analise que é desenvolvida no resto deste estudo.

11 CARACTERISTICAS GERAIS DO IMPOSTO

a) Fato gerador e defini¢do de imével rural

&

O fato gerador do ITR, definido no artigo 10 da Lei 9.393/1996, é “a pro-
priedade, o dominio Util ou a posse de imdvel por natureza, localizado
fora da zona urbana do municipio, em 10 de janeiro de cada ano”. No
paragrafo 30 deste artigo estabelece-se que, para efeitos da lei, “consi-
dera-se imével rural a drea continua, formada de uma ou mais parcelas

de terras, localizada na zona rural do municipio” (grifos meus).

Desta definicdo de imével rural duas questdes merecem ser desta-

cadas.

A primeira diz respeito a caracterizacdo de cada imével rural
como a area continua sob mesma propriedade, que é o mesmo con-
ceito utilizado na legislagdo agraria. O conceito de imével rural como
area continua tambeém é utilizado no Cédigo Florestal, ao menos no
que diz respeito as exigéncias de areas de preservacio permanente,
de reserva legal e ao Cadastro Ambiental Rural (CAR).

Este conceito de imdvel rural difere, no entanto, do conceito civil,
que discrimina os iméveis em fungdo de suas matriculas nos cartérios
de registro de imédveis. Ou seja, um mesmo imével para fins da legis-
lacdo do ITR (érea continua) pode ser formado por varios iméveis do

ponto de vista civil (varias matriculas).

A segunda questdo que merece atencdo decorre da legislacdo do
ITR tratar como imovel rural apenas a parcela das terras localizada na
zona rural do municipio. J& no Cdédigo Florestal considera-se como
imével rural todo o imével, ainda que parte dele esteja na area urbana

do municipio.

Embora pareca uma questdo menor, esta diferenca de conceito
ganha relevéancia caso se pretenda compatibilizar a legislacdo do ITR

com a legislacdo ambiental prevista no Cédigo Florestal.
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O art. 19 do Cédigo Flo-
restal estabelece que “a
inser¢cdo do imével rural em
perimetro urbano definido
mediante lei municipal ndo
desobriga o proprietdrio ou
posseiro da manutencao da
drea de Reserva Legal, que
sé serd extinta concomitan-
temente ao registro do par-
celamento do solo para fins
urbanos aprovado segundo
a legislacGo especifica e
consoante as diretrizes do
plano diretor de que trata o
§ 1° do art. 182 da Consti-

tuicGo Federal”.
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Neste caso, os imdveis de-
vem ser explorados exclusi-
vamente pelo proprietdrio e
sua familia (admitida a aju-
da eventual de terceiros),
e o proprietdrio ndo pode
possuir imével urbano. Na
prética, a isengdo e a ndo
incidéncia tm o mesmo
efeito, para fins de inci-
déncia do ITR. A diferenca
é que a ndo incidéncia (ou
imunidade) é definida na
Constituicdo, enquanto que
a isencdo é definida em lei.

A dimensdo do médulo fis-
cal por municipio consta do
Anexo da Instrucdo Espe-
cial INCRA n® 20, de 1980.
Esta dimensdo varia de 5
hectares no cinturGo verde
das grandes cidades a 100
hectares em diversos muni-
cipios da Amazénia (che-
gando a 110 hectares em
alguns municipios do Panta-
nal Matogrossense).

b) Nao incidéncia sobre pequenas glebas rurais

Como mencionado, a Constituicdo Federal define que o ITR n3o in-
cidird sobre as pequenas glebas rurais, exploradas pelo proprietario
que n&o possui outro imdvel. No art. 20 da Lei 9.393/1996 estabelece-
se que pequenas glebas rurais sdo os imdveis com area igual ou infe-
rior a: a) 100 ha, se localizados na Amaz6nia Ocidental ou no Pantanal;
b) 50 ha, se localizados no Poligono das Secas ou na Amazénia Orien-

tal; e ¢) 30 ha, se localizados em outras regides.

Adicionalmente, o art. 30 da lei estabelece que s&o isentos do ITR
os imdveis rurais compreendidos em programas oficiais de reforma
agraria (atendidas algumas condi¢des) e o conjunto de imdveis rurais
de um mesmo proprietério, desde que sua area total ndo exceda os

limites discriminados acima2.

Na definicdo de pequenas glebas rurais também ha uma diferenca
entre a legislacdo do ITR e o Cédigo Florestal, que define, em seu art.
39, V, que a pequena propriedade ou posse rural familiar é “aquela ex-
plorada mediante o trabalho pessoal do agricultor familiar e empreen-
dedor familiar rural, incluindo os assentamentos e projetos de reforma
agraria, e que atenda ao disposto no art. 30 da Lei no 11.326/2006".
Este dispositivo, por sua vez, estabelece como limite a édrea de quatro
modulos fiscais, a qual é diferente da area limite de 30 ha, 50 ha ou
100 ha prevista na legislagdo do ITR3.

Ou seja, também na definicdo de pequena propriedade rural ha
uma diferenca entre a legislagdo do ITR e o Cédigo Florestal que difi-
culta a coordenacéo entre estas duas legislacdes.

c) Forma de apuracao

O valor do imposto devido é calculado pelo préprio contribuinte, atra-
vés da Declaracdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
(DITR), a qual é preenchida por meio de um programa especifico dis-
ponibilizado pela Receita Federal do Brasil. Esta forma de apuracéo
do valor do imposto - conhecida como langamento por homologacéo -
difere da utilizada no caso do IPTU, em que o valor do imposto devido
é calculado pela administrac&o tributéria e informado ao contribuinte

(langamento de oficio).

Na apuracio do valor devido de ITR, o contribuinte fornece todas
as informagdes necessérias para o céalculo do imposto, tais como a
area e o valor do imével, o valor das benfeitorias, as areas n&o tribu-
taveis - como as dreas de preservacdo permanente (APP), a reserva
legal (RL) etc. -, a forma de ocupacgdo da area aproveitavel etc. O pro-
grama apenas faz a consisténcia dos dados informados (por exemplo,



verificando se a soma das areas informadas corresponde a érea total),
inclusive no que diz respeito aos indices minimos de produtividade
previstos na legislagao*.

No caso de falta de entrega da declaracio, bem como de prestacao
de informacdes inexatas ou incorretas, a Receita Federal pode pro-
ceder ao lancamento de oficio do imposto. Neste caso, considera-se
como preco da terra o constante de um sistema instituido pela Recei-
ta, com base em informacdes fornecidas pelas Secretarias de Agricul-
tura estaduais ou municipais. As demais informac&es necessarias para
a apuracdo do imposto (como forma de utilizacdo etc.) sdo levantadas

através de procedimentos de fiscalizagéo®.

O cruzamento das informacdes apresentadas na DITR sobre as
areas destinadas a fins ambientais no imdvel (APP, RL etc.) com as
informacdes fornecidas aos 6rgdos ambientais é feita através do Ato
Declaratério Ambiental (ADA), protocolado pelo proprietario do imé-
vel no Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA)°. O programa de preenchimento da DITR contém
um campo em que o proprietario do imével deve declarar o nimero

do recibo de entrega do ADA no respectivo ano.

d) Cadastro

Para fins de gestdo do ITR, a Receita Federal administra o Cadastro
de Iméveis Rurais (CAFIR), no qual constam os dados dos imdveis e de
seus proprietarios. Os dados do CAFIR sdo atualizados através do Do-
cumento de Informac&o e Atualizagdo Cadastral do ITR (DIAC), cuja
atualizacdo pode ser feita através da DITR’.

A Receita Federal possui um convénio com o Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agréria (INCRA), destinado a coordenar as
atualizacdes cadastrais do ITR (consolidadas no CAFIR) com os cadas-
tros utilizados pelo INCRA para fins da politica agréria (este ponto é

melhor explorado na Secéo 4).

N3o ha, no entanto, uma coordenac&o entre o cadastro da Receita
Federal (CAFIR) e os cadastros ambientais, em especial com o CAR.
Em particular, segundo informacdes recebidas, atualmente ndo ha se-
quer uma checagem da consisténcia das informac¢des do CAR com o
ADA, que é utilizado como forma de compatibilizagdo das informa-
¢Bes fornecidas aos drgdos ambientais com as informacgdes utilizadas
na apuracéo do ITR.
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No item 1.2, abaixo, é fei-
ta uma descricdo detalhada
da forma como é apurado o
valor do imposto devido.

Os procedimentos para o
lancamento de oficio estdo
previstos no art. 14 da Lei

9.393/1996 e nos arts. 45
e 46 da IN RFB 256/2002.

Esta exigéncia consta do
art. 9°, § 3° | da IN RFB
256/2002.

A DITR é composta de dois
documentos: o documen-
to de atualizagdo cadastral
(DIAC) e o Documento de
Informagdo e Apuracéo do
ITR (DIAT). Na prdtica, o
programa para preenchi-
mento do DITR contém fi-
chas tanto para a atualiza-
cdo cadastral (DIAC) como
para a apuracdo do imposto
devido no ano (DIAT). Os
pequenos proprietdrios ru-
rais imunes ou isentos estdo
dispensados de preencher
o DIAT, mas s@o obrigados
a manter suas informacées
cadastrais atualizadas.
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1.2 CALCULO DO IMPOSTO

As férmulas abaixo descrevem como é calculado o valor do imposto.

ITR = VTNt x aliquota

Onde:
ITR é o valor do imposto a ser pago (calculado anualmente); e

VTNt é o valor da terra nua tributével, o qual é definido pela seguinte

formula:

VTNt = VTN x Area tributavel

Area total

Sendo:

VTN o valor da terra nua do imével, que corresponde ao valor de merca-
do do solo, bem como das florestas e pastagens naturais. Na pratica, o VTN
é apurado tomando-se como base o valor de mercado total do imével e ex-
cluindo-se o valor das construcdes, instalacdes e benfeitorias, bem como o

valor das culturas, pastagens cultivadas e melhoradas e florestas plantadas;

Area Tributavel a area total do imdvel, deduzidas as areas nao tributa-

veis, as quais compreendem as seguintes areas:
a. de preservacdo permanente (APP);
b. de reserva legal (RL);

c. deinteresse ecoldgico para a protecédo dos ecossistemas, assim de-

claradas por érg3o estadual ou federal competente;

d. comprovadamente imprestaveis para a exploragdo agricola, pecuéa-
ria ou florestal, declaradas de interesse ecoldgico por érgéo estadu-

al ou federal competente;
e. sob regime de servidido ambiental (ou florestal);
f. dereserva particular do patriménio natural (RPPN);

g. cobertas por florestas nativas, primérias ou secundérias em estagio
médio ou avancado de regeneracdo; e

h. alagadas para fins de constituicdo de reservatério de usinas hidrelé-

tricas autorizadas pelo poder publico.



Ou seja, pela legislagido do ITR, as areas mantidas com finalidades
ambientais (APP, RL etc.) na pratica sdo isentas do imposto, pois sdo
consideradas areas ndo tributaveis, ndo integrando, portanto, o Valor
da Terra Nua Tributavel (VTNt).

A aliquota do imposto, por sua vez, é determinada em funcéo da
area total do imoével e do Grau de Utilizagdo (GU) do imével, o qual €
uma estimativa do quanto da area aproveitavel do imével esta sendo
efetivamente utilizada na exploracdo agropecuéria, e é calculado com
base na seguinte férmula:

GU = Area efetivamente utilizada

Area aproveitavel

A Area Aproveitavel corresponde a Area Tributavel, excluidas as
areas ocupadas por benfeitorias Uteis e necessarias (como moradias,
galpdes para armazenamento da producgéo, currais, agudes, estradas
internas etc.)® Pela legislacdo do ITR, a Area Aproveitavel, calculada
desta forma, seria aquela passivel de exploracdo agricola, pecuaria,

granjeira, aquicola ou florestal.

J4 a Area Efetivamente Utilizada corresponde aquela que no
ano anterior ao fato gerador do ITR tenha: a) sido plantada com
produtos vegetais; b) servido de pastagem (nativa ou plantada); c)
sido objeto de exploragdo extrativa; d) servido para a exploragdo
de atividade granjeira ou aquicola; ou e) sido objeto de implanta-
céo de projeto técnico?.

No caso da area destinada a utilizagdo como pastagem e a explora-
cdo extrativa, a legislacdo do ITR estabelece indices minimos de pro-
dutividade. Estes indices correspondem aos definidos pela Instrucéo
Especial n© 19/1980 do INCRA e sdo apresentados nos anexos da IN
RFB 256/2002.

Para a pecuaria, os indices minimos de lotacdo sdo fixados para
cada municipio do pais, variando de 0,15 cabeca/hectare (no caso de
alguns municipios do Poligono das Secas e da Amazédnia) a 0,90 ca-
beca/hectare (caso de varios municipios das regides Sul e Sudeste)®.
Estes indices definem qual é a drea maxima utilizada na pecuaria que
pode ser considerada como Area Efetivamente Utilizada. Assim, por
exemplo, se um imével rural localizado em um municipio cujo indice
minimo de lotacdo é de 0,5 cabeca/hectare tem 1.000 ha dedicados
a pecuaria, mas tem uma criacédo de apenas 300 bovinos, ele poderd
considerar como Area Efetivamente Utilizada na Pecuéria apenas 600
ha (300 + 0,5)".
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A descricdo completa do
que pode ser considerado
benfeitoria encontra-se no
art. 16 da INRFB 256/2002.
Vale notar que as instala-
cbes tilizadas diretamente
na atividade granjeira ou
aquicola sGo consideradas
como dreas utilizadas pela
atividade rural, ndo poden-
do ser excluidas no cémpu-
to da drea aproveitdvel (ver
art. 15, parégrafo Unico da

IN RFB 256/2002).

Para maiores detalhes sobre
o que caracteriza a Area Efe-
tivamente Utilizada do imé-
vel, ver IN RFB 256/2002,
arts. 17 a 29.

Os indices aplicam-se a
animais de grande porte,
como bovinos e equinos.
No caso de animais de
médio porte (como ovinos
e coprinos), considera-se
que quatro desses animais
equivalem a um animal de
grande porte para fins de
cumprimento dos indices
minimos de lotacdo.
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O célculo da drea mdxima
que pode ser utilizada com
Area Efetivamente Utilizada
para pecudria (ou atividades
extrativas) com base nos in-
dices minimos de rendimen-
to é feito automaticamente
pelo programa fornecido
pela RFB para preenchimen-
to do DITR. Nao estdo su-
jeitos aos indices minimos
de rendimento os imdveis
rurais cuja drea seja inferior
a: 1.000 ha, se localizados
na Amazénia Ocidental ou
no Pantanal /\/\ofogrossense;
500 ha, se localizados no
Poligono das Secas ou Ama-
z6nia Oriental; e 200 ha, se
localizados nas demais re-
gides do pars.

Os demais produtos extrati-
vos para os quais foi fixado
indice minimo de rendimento
s@o: Acdcia Negra, Babacy,
Borracha Natural, Cera de
Carnadba, Castanha do Pardé
e Sementes de Guarand.

IN RFB 256/2002, art. 18.

De forma semelhante, sdo definidos indices minimos de rendimen-
to para as atividades extrativas de madeira de florestas nativas auto-
rizadas pelo IBAMA (10 m3/ha por ano) e de alguns outros produtos™.
As atividades extrativas com plano de manejo florestal sustentado
cujo cronograma esteja sendo cumprido ndo estdo sujeitas ao indice
minimo de produtividade.

Por fim, também se considera como Area Efetivamente Utilizada,
para fins do célculo do ITR, as pastagens em formac&o (caso em que
ndo se aplicam os indices minimos de produtividade), as areas que
tenham permanecido em descanso para recuperacio do solo (des-
de que por recomendac&o técnica expressa), os terrenos situados em
area de ocorréncia de calamidade publica e as areas oficialmente des-
tinadas a atividades de pesquisa e experimentacéo®.

O valor da aliquota do ITR, definida em funcdo da éarea total do

imovel e do Grau de Utilizagdo (GU) é apresentado na tabela abaixo.

Tabela 1.1. Aliquotas do ITR (%)

, , Grau de utilizagio (GU) - em %

Area total do imé- : : : :

o) (e heered) Maior Malor’que Malor'que Malor'que e

que 80 | 65 ate 80 | 50 ate 65 | 30 ate 50

Até 50 0,03 0,20 0,40 0,70 1,00
Maior que 50 até 200 0,07 0,40 0,80 1,40 2,00
Maior que 200 até 500 | 0,10 0,60 1,30 2,30 3,30
VRl g £o0 o15 | 085 190 3,30 4,70
ate 1.000
Maior que 1.000

. 0,30 1,60 ,40 6,00 8,60
ate 5.000 3 4
Acima de 5.000 0,45 3,00 6,40 12,00 20,00

Como se Vvé, a aliquota do ITR é fortemente progressiva, sendo
crescente com a area do imével e decrescente com o Grau de Utili-
zacdo (GU) do imével. De fato, a maior aliquota (20%) é mais de seis-
centas vezes superior & menor aliquota (0,03%). Do ponto de vista
econdmico a impressdo que se tem é a de que a maior aliquota é ex-
cessivamente elevada (em cinco anos o valor do imposto devido seria
igual ao valor da terra nua tributavel), assim como a menor aliquota é

excessivamente baixa.

1.3 ADEQUACAO AO CODIGO FLORESTAL

Um dos temas centrais deste texto é analisar como a legislagdo do ITR
contribui para ou dificulta a adocéo de boas préticas ambientais. Este

tema é analisado em detalhe na Sec3o 3, adiante. Neste item, busca-se



apenas avaliar a compatibilidade dos conceitos utilizados na legislagéo

do ITR com aqueles previstos no Cdédigo Florestal.

a) Caracterizagio das areas de interesse ambiental

Como a legislagdo do ITR é anterior ao Cédigo Florestal, ndo ha uma
adequacédo precisa entre a caracterizagdo de areas de interesse am-

biental entre estas duas legisla¢des.

No caso das APPs, o conceito utilizado na legislacdo do ITR é pré-
ximo daquele estabelecido no Cédigo Florestal, embora este dltimo
seja mais detalhado na caracterizacdo das APPs. De modo semelhan-
te, o conceitos de areas sob regime de serviddo ambiental e de RPPN

é essencialmente o mesmo nas duas legislacdes.

Ja no caso das reservas legais (RL), ha uma diferenca importante
entre as duas legislacdes, que é o fato de que a legislacdo do ITR exige
que a RL esteja averbada a margem da matricula do imével, enquanto
que o Cdédigo Florestal exige apenas a identificacdo da RL no CAR e
sua aprovacgdo por 6rgdo ambiental competente (dispensando, neste

caso, a averbacéo no Registro de Imdveis).

Outra diferenca diz respeito a inexisténcia, na legislagdo do ITR, de
qualquer referéncia as areas de uso restrito, de que tratam os arts. 10
e 11 do Cédigo Florestal, que, inclusive, prevé sua deducio da base de
calculo do ITR“. Em contrapartida, a legislagdo do ITR considera como
ndo tributaveis as areas de interesse ecoldgico para a preservagdo dos
ecossistemas (assim declaradas mediante ato do érgao federal ou es-
tadual competente), sendo que este conceito ndo é utilizado no Co-

digo Florestal.

b) Penalidade pelo descumprimento da
regularizagdo ambiental

O § 30 do art. 41 do Cédigo Florestal prevé que os proprietarios rurais
inscritos no CAR inadimplentes em relagdo ao cumprimento de termo
de compromisso ou Programa de Regularizacdo Ambiental (PRA) ndo
sdo elegiveis a alguns tipos de incentivos. Entre estes incentivos est4
“a deducdo das Areas de Preservacio Permanente, de Reserva Legal
e de uso restrito da base de calculo” do ITR (art. 41, Il, “c”).

Esta penalidade pelo descumprimento de obrigacées de regu-
larizagdo ambiental assumidas nos termos do Cédigo Florestal néo
foi, até hoje, incorporada a legislacdo do ITR. Certamente sera ne-
cessario fazé-lo para adequar esta legislagdo ao disposto no Cédi-
go Florestal.

IPAM

Art. 41, I, “c”. Este tema é

retomado logo a seguir.
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PROBLEMAS DO ITR

COMO INSTRUMENTO DE ESTIMULO
A PRODUTIVIDADE

ITR é um imposto com claras finalidades extrafiscais. A principal

destas finalidades, prevista no art. 153, § 49, | da Constituicdo
Federal é o desestimulo & manutencdo de propriedades improdutivas
e, portanto, a especulacdo com terras. Este problema é especialmente
importante na Amazdnia, onde é comum ocorrer o desmatamento de
terras publicas e a manutencdo de propriedades improdutivas - usual-
mente na forma de “pastos sujos” ocupados com pecuéria de baixissi-

ma produtividade - visando a posterior venda das terras®.

Obviamente a baixa produtividade na producdo agropecuaria e o
desmatamento com finalidades especulativas também tém impactos
ambientais negativos. A baixa produtividade implica na necessidade
de um volume muito maior de terras para um determinado nivel de
producdo agropecudria (e, portanto, um volume muito maior de des-
matamento) que o que seria necessario caso a producao fosse realiza-
da de forma mais eficiente.

No entanto, ha um consenso de que o ITR tem sido extremamente
ineficiente como instrumento de indugdo ao aumento da produtivida-
de e como instrumento de desestimulo a especulagdo com terras®.
Esta deficiéncia do ITR esta, em grande medida, relacionada ao baixo
custo do imposto para os proprietérios na forma como o imposto é
cobrado hoje em dia, uma vez que este baixo custo ndo desestimula a

manutencéo de propriedades improdutivas.

Em 2012, o valor do imposto devido apurado com base nas DITR
foi de R$ 722 milhdes”. Como no ano foram apresentadas 5,4 mi-



Ilhdes de declaracdes do ITR, isto significa que o valor médio do
imposto devido anualmente por declaracdo foi de R$ 133,25, varian-
do de R$ 19,42 para pequenas propriedades a R$ 3.047,82 para as
grandes propriedades®.

Os dados relativos as DITR de 2012 s&o apresentados na Tabela 21,

a seguir.

Tabela 2.1. Dados das DITR em 2012

Valor da
Ara Ara tri Valer terranua | Imposto
Tamanho | Qtde de- . total do 0, P .
imével claragdes total butavel imével (R$ tributa- devido
(mil ha) | (mil ha) o vel (R$ (R$ mil)
milhdes) AT
milhdes)
Pequeno 4.810.740 95.597 62.441 280.506 141.694 93.405
Médio 476.017 102.778 | 91.497 266.868 122.248 218.675
Grande 134.626 301.476 | 188778 | 402.433 138.461 410.316
Total 5.421.383 499.851 | 342.717 949.807 402.403 722.395

Na Tabela 2.2, sdo apresentados alguns indicadores obtidos a partir

dos dados da Tabela 2.1.

Tabela 2.2. Dados obtidos a partir das DITR em 2012

Tamanho Area Valor da terra | Imposto | Aliquota VTNt
imével média do | nua tributa- devido média (%valor do
imovel vel (R$/ha) (R$/ha)' | (%VTNt)? imovel)
Pequeno 19,9 2.269 1,50 0,07% 50,5%
Médio 215,9 1.336 2,39 0,18% 45,8%
Grande 2.239,4 733 217 0,30% 34,4%
Total 92,2 1.174 2,11 0,18% 42,4%

O dado que mais chama a atencdo nesta tabela é o baixissimo va-
lor do imposto cobrado por hectare, o qual fica em torno de R$ 2,00,
havendo pouca variagdo em fungdo do porte do imdvel, apesar da
grande progressividade da tabela de aliquotas de ITR. Isto se deve ao
fato de que embora a aliquota média seja crescente com o porte do
imdvel, o valor da terra nua tributavel (em R$/ha) é decrescente com
o porte do imével.

O segundo fato que chama a atencdo é o fato de que a aliquota
média é extremamente baixa quando comparada & estrutura de ali-
quotas do ITR apresentada na Tabela 1.1. De fato, com base no porte
médio dos imdveis e nas aliquotas médias apresentados na Tabela 2.2,
é possivel inferir que, na DITR, a grande maioria das propriedades est4
enquadrada na faixa de Grau de Utilizagéo (GU) superior a 80%, a qual

correspondem as menores aliquotas.

IPAM

Segundo SILVA e BARRE-
TO (2014), embora a Lei
11.952/2009 (que trata da
regularizacdo fundidria em
terras da UniGo) preveja a
regularizacGo apenas de fer-
ras ocupadas anferiormente
a 1° de dezembro de 2004,
na prdtica a ocupacao ilegal
continua sendo atrativa, pois
permanece a possibilida-
de de alienacéo das terras
ocupadas irregularmente a
precos e condicées financei-
ras favorecidas e é comum
que os juizes, em processos
de recuperacdo das terras
pela Unigo, determinem o
ressarcimento aos posseiros
do valor das benfeitorias,
considerando entre estas o
pasto constituido pelo des-
matamento ilegal. Adicio-
nalmente, ainda hd muitas
deficiéncias na demarcacéo
e controle de terras publicas,
ndo havendo um cadastro
configvel, e recorrentemen-
te hd pressdo politica para
estender o prazo de regulari-
zacGo de terras publicas ocu-
padas irregularmente.

Esta visGo € compartilha-
da por praticamente todos
os autores que analisam o
ITR. Veja-se, por exemplo,
SILVA e BARRETO (2014),
REYDON (201 1a) e LACER-
DA e SILVA (2014).

O valor do imposto arre-
cadado no ano foi ainda
menor, alcancando R$ 609
milhées.
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Informacées  disponibiliza-
das pela Receita Federal
do Brasil. Embora os dados
disponibilizados néo expli-
citem qual o conceito de
pequena, média ou grande
propriedade, aparentemen-
te pequenas propriedades
sGo aquelas com até 4
mddulos fiscais; as médias
proprietdrias aquelas com
drea entre 4 e 15 médulos
fiscais e as grandes proprie-
dades aquelas com mais de
15 médulos fiscais.

As razdes para esta baixa arrecadacéo do ITR, e, portanto, para sua
baixa eficiéncia enquanto instrumento de indugdo & produtividade e
de desestimulo & especulacdo, devem-se tanto a problemas na forma
de apuracéo e fiscalizagdo do imposto quanto a problemas no dese-

nho do ITR, os quais sdo analisados a seguir.

21 PROBLEMAS NA FORMA DE APURACAO
E FISCALIZACAO DO ITR

O maior problema na arrecadacdo do ITR decorre do carater autode-
claratério na apuragdo do imposto e das dificuldades de fiscalizagao.
A tendéncia é que os proprietarios dos imdveis, no preenchimento
da DITR, reduzam o valor do imposto devido através da declaragcdo
de informacdes inexatas das mais diversas formas, a saber: a) subava-
liando o valor de mercado da terra nua; b) superestimando a area ndo
tributavel (de interesse ambiental) do imével; e c) superestimando o

grau de utilizacdo (GU) da area aproveitavel.

As diferencas decorrentes deste viés nas informagées utilizadas pe-
los proprietarios dos iméveis na apuragdo do ITR podem ser enormes.
Para avaliar o impacto deste viés, SILVA e BARRETO (2014) compara-
ram os dados utilizados na apuracdo do ITR por dois iméveis rurais do
Para com dados efetivos levantados in loco e com precos de mercado.

No caso do primeiro imével, de 1.442 ha, o valor da terra nua
(VTN) declarado foi de R$ 34,00/ha, enquanto que o valor efetivo de
mercado na regido é de R$ 2.942,00/ha (86 vezes maior). Da mesma
forma, o proprietério declarou que desmatou apenas 110 ha (ou seja,
que 1.332 ha seriam area néo tributavel), quando o desmatamento
efetivo foi de 1.400 ha (havendo apenas 42 ha de 4rea nao tribu-
tavel). Por fim, o proprietario declarou grau de utilizacdo superior
a 80% quando o grau de utilizacio efetivo ficou entre 50% e 65%.
Corrigindo-se todos estes erros, o valor do ITR devido pelo imével
passaria de R$ 11,00 para 140.027,00, valor mais de 12 mil vezes supe-

rior ao apurado na DITR.

No caso do segundo imével a diferenca ocorreu apenas no VTN
que, foi declarado na DITR como sendo de R$ 34,00/ha, quando o va-
lor efetivo de mercado na regido é de R$ 2.236,00. A area desmatada
(927 ha) e o grau de utilizagdo (maior que 80%) declarados correspon-
deram ao verificado in loco. No caso deste imével, a corre¢do do VTN
resultaria em uma elevacdo do valor do ITR devido de R$ 93,00 para
R$ 6.218,00. Trata-se de uma diferenca muito relevante, ainda que me-

nor que no caso do primeiro imével.



A fiscalizacio tem sido extremamente ineficiente em coibir estas

distor¢cdes nas informacgdes fornecidas para a apuracéo do ITR.

Por um lado, mesmo o pardmetro que seria mais simples de fiscali-
zar, que é o valor da terra nua (VTN), ndo é devidamente avaliado pela
Receita Federal (ou pelos Municipios, nos caso em que a cobranca
do imposto foi municipalizada). Em muitos casos n3o é feita qualquer
consisténcia do valor declarado na DITR. Adicionalmente, ao que tudo
indica, mesmo os pardmetros utilizados pela Receita Federal para ava-
liar a razoabilidade do valor declarado - que s&o as informagé&es forne-
cidas pelas Secretarias de Agricultura estaduais ou municipais - estao

bastante desatualizados.

No caso do Para, por exemplo, SILVA e BARRETO (2014) compara-
ram o VTN constante da tabela do Cepaf (6rgdo estadual responsével
por este levantamento) com o VTN de mercado para 47 municipios do
Estado. O resultado encontrado foi que o valor médio estimado pelo
Cepaf (R$ 128,00/ha) correspondeu a apenas 7% do valor médio de
mercado apurado (R$ 1.752,00).

Por outro lado, a fiscalizacdo dos demais pardmetros informados
pelos proprietarios (area de interesse ambiental ndo tributavel e grau

de utilizagdo) também é extremamente precaria.

Isto ocorre, em parte, pelo desinteresse da Receita Federal em alo-
car um contingente expressivo de funcionérios para fiscalizar um im-
posto com baixo potencial de arrecadacéo e alto custo de fiscalizagéo
in loco. Ao que tudo indica, mesmo no caso dos Municipios que assu-
miram a cobranca do ITR, a fiscalizaco - em principio mais eficiente
que a da Receita Federal pela maior proximidade com os iméveis - ain-
da deixa a desejar (a questdo da municipalizacdo da cobranca do ITR é
analisada em maior detalhe na Secao 5 deste texto).

O principal motivo para a precariedade da fiscalizagio do ITR, con-
tudo, é a inexisténcia de um cadastro de iméveis georreferenciado,
acessivel pela Receita Federal e pelos municipios. A partir de um ca-
dastro desta natureza e de imagens de satélite seria possivel checar,
ao menos de forma aproximada, a veracidade das informacgé&es for-
necidas pelos proprietarios sobre areas de nao tributaveis e sobre a
efetiva utilizagdo produtiva do imével®.

Atualmente existem duas iniciativas de georreferenciamento de
imoveis rurais. Uma é a exigéncia de georreferenciamenteo nos casos
de transferéncia de titularidade, desmembramento, remembramento
ou parcelamento de imdveis, estabelecida pela Lei 10.267/2001, cujo
cadastro é gerido pelo INCRA. A outra é o Cadastro Ambiental Rural
(CAR), criado pelo novo Cdédigo Florestal, e gerido pelo Servico Flo-

IPAM

Ver a respeito REYDON
(2011ae2011b)e REYDON

e OLIVEIRA (2011).
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Este ponto é ressaltado em

LACERDA e SILVA (2014).

Ver a respeito LCA Consulto-
res e E2 — Economia.Estraté-

gia (20714).

E bem provdvel, também,
que o aumento da produtivi-
dade na exploracéo pecud-
ria, ainda que tenha custos
iniciais, tenha um impacto
positivo, no longo prazo, so-
bre a renda dos pecuaristas.

restal Brasileiro (SFB) do Ministério do Meio Ambiente. No entanto,
nenhum destes dois cadastros é atualmente utilizado para a fiscaliza-
cédo do ITR (a questdo dos cadastros de imdveis é analisada em maior
detalha na Secéo 4 deste texto).

2.2 PROBLEMAS NO DESENHO E NA
REGULAGCAO DO ITR

Além dos problemas na forma de apuracdo e fiscalizacdo do ITR, ha
também deficiéncias no desenho do ITR (e na forma como alguns dis-
positivos estéo regulados) que afetam o uso deste imposto como ins-
trumento de indug&o ao uso produtivo da terra.

Por um lado, a legislagdo do ITR prevé indices minimos de produ-
tividade apenas para a pecudria e a extracéo de alguns produtos flo-
restais. Em particular, ndo ha indices minimos de produtividade para
as atividades agricolas, que representam parcela muito importante da

atividade agropecuaria e da ocupagéo do solo em imoveis rurais®.

Por outro lado, mesmo os indices de lotacéo utilizados como refe-
réncia para a produtividade da pecuéria estdo extremamente defa-
sados, sendo baseados em pardmetros fixados pelo INCRA em 1980.
Embora o art. 11 da Lei 8.629/1993 preveja a atualizagdo periodica des-
tes indices, o fato é que ndo houve qualquer atualizacéo destes indi-
ces em quase 35 anos.

Segundo SILVA e BARRETO (2014), em municipios que represen-
tam 82% da area da Amazdnia, o indice de produtividade minima fixa-
do para a pecuéria é de 0,5 cabeca por hectare, valor que corresponde
a cerca de um quarto da produtividade que pode ser alcancada com a
adocdo moderada de tecnologia. Ou seja, se a legislacio do ITR fosse
utilizada de fato como uma forma de induc&o de formas produtivas de
exploracdo pecudria, utilizando tecnologias acessiveis, a necessidade
de terras (e, portanto, de desmatamento) para garantir o volume atual

de producéo de carne poderia ser significativamente reduzida.

Adicionalmente, ha uma clara correlagéo entre o grau de produti-
vidade da pecuaria, a qualidade dos pastos e a emissdo de gases de
efeito estufa. Em uma pecuaria bovina de baixa produtividade, con-
duzida em pastos degradados, a emiss3o liquida de gases de efeito
estufa (considerada a emissdo pelo animal e a absor¢do de carbono
pelo pasto) pode chegar a 122 quilos de CO2 equivalente por quilo de
carcaga, enquanto que em uma pecudria de alta produtividade, con-
duzida em pastos manejados, esta emissdo cai para 23 quilos de CO2

equivalente por quilo de carcaga®.



A adogdo, na regulamentacdo do ITR, de indices realistas de pro-
dutividade minima para a pecuéria teria, portanto, impactos positivos
ndo apenas sobre a eficiéncia da exploracdo pecuéria e o grau de des-
matamento, mas também sobre a emissdo de gases de efeito estufa
pelos animais®. De modo semelhante, a ado¢do, na medida do pos-
sivel, de indices minimos de produtividade para a producéo agricola

também teria efeitos positivos sobre o uso racional da terra®.

E preciso, adicionalmente, que haja formas de fiscalizacdo do grau
de produtividade informado na apuracéo do ITR que sejam eficientes.
SILVA e BARRETO (2014) sugerem que, no caso da pecuéria, esta fis-
calizagdo poderia ser feita através do cruzamento das informagées do
ITR com aquelas fornecidas para as agéncias de vigilancia sanitéria,
bem como com dados do ICMS*.

Outras possibilidades seriam cruzar os dados do ITR com aqueles
fornecidos pelos produtores rurais na Declaracdo de Atividade Rural
do Imposto de Renda das Pessoas Fisicas ou mesmo com informacdes
utilizadas no processo de concesséo de crédito rural. Estas alternati-

vas sdo analisadas na Secdo 6 deste texto.

IPAM

Neste caso, ndo se trata
apenas de estabelecer indi-
ces minimos de produtivida-
de para produtos vegetais
— o0 que, alids j& é feito na
avaliagGo do grau de efi-
ciéncia na exploracéo da
terra para fins de reforma
agréria  (Lei 8.629/1993,
art. 6°), mas sim de fazé-lo
de modo a néo tornar exces-
sivamente complexa a apu-
racdo do [TR.

O uso de dados do ICMS
pode ser eficaz em alguns
Estados em que o impos-
to é cobrado por cabeca,
mas n@o necessariamente
em outros. Em particular,
em discussdo informal com
técnicos da Secretaria da
Fazenda de Séo Paulo sobre
a possibilidade de usar da-
dos do ICMS como forma de
avaliar a produtividade da
producdo agropecudria no
Estado, a avaliagdo foi de
que isso ndo seria possivel.
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PROBLEMAS DO ITR

ENQUANTO INDUTOR DE
BOAS PRATICAS AMBIENTAIS

omo discutido acima, a legislacio do ITR tem um claro foco extra-
fiscal, que é a indugéo ao uso produtivo da terra e o desestimulo
a especulacdo, ainda que, na prética, a incidéncia do imposto seja ex-
tremamente malsucedida na consecu¢do destes objetivos. A dimen-
sdo de conservacdo ambiental aparece, na legislacido do ITR, apenas
na exclusdo das areas de interesse ambiental (n3o tributaveis) da base

de célculo do imposto.

Embora o uso produtivo da terra e o combate a especulacdo te-
nham impacto ambiental positivo, a clara predominéncia do foco na
ocupacdo produtiva da terra na legislagdo do ITR acaba mitigando,
ou mesmo prejudicando, a dimenséo de conservagdo ambiental do
imposto. As razdes que justificam esta anélise sdo apresentadas a

seguir®.

3.1 IRRELEVANCIA DO DESCUMPRIMENTO
DA LEGISLACAO AMBIENTAL

O descolamento entre a legislagido do ITR e o Cédigo Florestal fica
claro quando se considera que o descumprimento da legislacdo am-
biental ndo tem praticamente qualquer impacto sobre o valor do ITR
devido pelo proprietario rural. De fato, se uma propriedade rural des-
matar além do permitido no Cédigo Florestal (ndo respeitando as exi-
géncias de constituicdo de APP e RL) e se a parcela irregularmente
desmatada for ocupada de forma produtiva pelo proprietério entdo
no havera qualquer penalidade na apuracéo do imposto®.



Ou seja, na legislacdo do ITR ha uma clara dominancia dos aspec-
tos produtivistas em detrimento dos aspectos ambientais, pois basta
ocupar a terra de forma produtiva para que o descumprimento das
exigéncias da legislacdo ambiental se torne irrelevante do ponto de
vista da incidéncia do imposto. Este problema é agravado pelo fato,
mencionado acima, de que na pratica o ITR é extremamente ineficien-

te em induzir a ocupacéo produtiva da terra.

Esta distor¢do no desenho do ITR ¢é identificada em LACERDA e
SILVA (2014), para quem:

“Esse problema é causado (..) porque néo se
exige a observancia da legislagdo ambiental
para fins de apuragéo do grau de utilizagéo do
imével” (p. 517).

Para mitigar este problema, estes autores sugerem modificar a le-
gislacdo do ITR, estabelecendo que s6 podem ser consideradas como
efetivamente utilizadas (afetando, portanto, o grau de utilizagdo) as
areas do imovel cujo uso seja autorizado pelo Cédigo Florestal. Esta
é uma proposta interessante, mas que talvez ndo seja suficiente para
que a incidéncia do ITR se torne efetivamente um instrumento indutor

de boas praticas ambientais?.

Adicionalmente, como mencionado no item 1.3 “b”, o Cédigo Flo-
restal prevé que os proprietérios rurais inadimplentes em relagdo ao
cumprimento de termo de compromisso ou Programa de Regulariza-
cdo Ambiental (PRA) n&o séo elegiveis a dedugéo das areas de inte-
resse ambiental da base de calculo do ITR. Este dispositivo ndo foi, no
entanto, internalizado na legislagdo do ITR (este ponto é retomado na

Sec¢do 6 deste texto).

3.2 INCLUSAO DA AREA DE PRESERVACAO
AMBIENTAL NA DEFINICAO DA ALIQUOTA

Uma segunda deficiéncia clara da legislacdo do ITR, no que diz res-
peito a inducéo de boas praticas ambientais, decorre do fato de que
a progressividade da aliquota é funcdo da éarea total do imével e ndo

apenas da érea tributavel.

Assim, por exemplo, se um imével de 10.000 ha tiver 9.300 ha em
areas de interesse ambiental (ndo tributaveis) e apenas 700 ha em
areas tributaveis, a aliquota de ITR incidente sobre este imdvel sera
bem superior & incidente sobre um imével de 1.000 ha dos quais 300

ha correspondem a éareas de interesse ambiental e 700 ha a éareas

IPAM

Em boa medida, os argu-
mentos apresentados nesta
secdo (especialmente nos
itens 3.1 e 3.2) baseiam-se
na andlise desenvolvida por
LACERDA e SILVA (2014).

A Unica diferenca é que a
drea de interesse ambiental
que seria considerada néo
tributével seré considerada
tributdvel estando sujeita &
incidéncia do imposto, mas
sem qualquer impacto sobre
a aliquota.

Atitulo de exemplo, se o pro-
prietdrio deixar de constituir
reserva legal em drea equi-
valente a 10% do imével,
ainda assim poderd atingir
grau de utilizaco superior a
80%, permanecendo na fai-
xa de menor aliquota do ITR.
Vale notar que, ao apresen-
tar sua proposta, LACERDA
e SILVA (2014) deixam claro
que a incidéncia do ITR deve
estimular as boas prdticas
ambientais, mas ndo deve
ser utilizada como forma de
sanc@o pelo descumprimen-
to das exigéncias da legis-
lacGo ambiental, pois esta
ndo é a funcéo do sistema
tributdrio nacional.
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Um exemplo semelhante é
apresentado em LACERDA e
SILVA (2014).

Assim, por exemplo, o limite
de 5.000 ha para a dltima
faixa na tabela de aliquotas
do ITR seria reduzido para,
no mdéximo, 4.000 ha, uma
vez que os imdveis sGo obri-
gados a manter, no minimo,
20% de sua drea na forma
de reserva legal.

tributaveis. A titulo de exemplo, se o grau de utilizagido (GU) nos dois
iméveis for superior a 80%, a aliquota de ITR para o primeiro imével
serd de 0,45% e de 0,15% para o segundo. Se o GU estiver entre 50%
e 65% nos dois imdveis, a aliquota sera de 6,4% para o primeiro e de
1,9% para o segundo?,

Ou seja, no exemplo apresentado, embora a area tributavel (passi-
vel de exploracéo agropecuéria) seja a mesma nos dois iméveis, o pro-
prietario do primeiro imével serd penalizado por manter uma parcela
maior do imoével preservada. Trata-se, mais uma vez, do predominio do
carater produtivista da legislagcdo do ITR em detrimento dos objetivos

de preservacdo ambiental.

Para solucionar este problema, LACERDA e SILVA (2014), a
exemplo de LACERDA (201m), sugerem que a progressividade das
aliquotas do ITR seja funcéo da érea tributavel do imével e ndo da
area total. Esta é uma proposta muito interessante. O Unico reparo
a fazer na proposta dos autores (que em sua proposta mantém,
para a area tributavel, as mesmas faixas atualmente existentes para
a area total) seria reduzir os limites de area para a area tributavel,
de modo a considerar, pelo menos a deducdo da reserva legal exi-
gida no Cédigo Florestal®.

3.3 OUTRAS QUESTOES

As duas questdes mencionadas séo, provavelmente, as mais importan-
tes do ponto de vista da incompatibilidade da legislacdo do ITR com
os objetivos ambientais. Ha, no entanto, outras questdes que também
afetam, ou podem afetar, a adequacdo da legislacdo do ITR a estes

objetivos. Estas quest&es sdo descritas a seguir.

a) Consideragdo apenas de atividades agropecuarias
na aferi¢do do grau de utilizagdo

Conforme explicado no item 1.2, na afericdo do grau de utilizacdo da
propriedade, considera-se como area efetivamente utilizada apenas
aquela que tenha sido plantada com produtos vegetais, servido de
pastagem, sido objeto de exploracdo extrativa ou servido para a ex-
ploragdo de atividade granjeira ou aquicola. Isto significa que outras
formas de exploraco econémica do imdvel rural sdo consideradas
como ndo produtivas para fins de afericdo do grau de utilizago (e,
portanto, da aliquota de ITR).

A IN RFB 256/2002 é explicita em considerar como area aprovei-
tavel ndo utilizada pela atividade rural (e portanto ndo considerada na

apuracdo do grau de utilizagdo) outras formas de atividade econémica,



como jazidas ou minas, bem como benfeitorias que nao so considera-

das Uteis e necessarias para atividade rural.

LACERDA e SILVA (2014) entendem que este conceito restritivo de
atividade produtiva (que envolve apenas atividades agrarias) pode ter
um impacto negativo ndo apenas do ponto de vista da racionalidade
da exploracdo econémica da propriedade, mas até mesmo do ponto
de vista ambiental. A titulo de exemplo, os autores consideram o caso
de um proprietério rural do semiarido nordestino que abandona a pe-
cudria (extremamente improdutiva na regido) e cede onerosamente
seu terreno para a instalacdo de um parque edlico. Embora a segunda
alternativa seja mais eficiente do ponto de vista econémico e ambien-
tal, a propriedade serd considerada ndo produtiva para fins de apu-
racdo do ITR, estando sujeita a aliquotas que podem chegar a ser 30
ou 40 vezes maiores que aquelas aplicadas quando a propriedade se

dedicava a pecuaria.

Para solucionar este problema - sem, no entanto, abrir a possibi-
lidade de ocupacdo da propriedade rural por atividades urbanas no-
civas ao meio ambiente -, os autores sugerem que seja considerada
como area efetivamente utilizada aquela explorada em atividades nao
agrarias, desde que estas estejam de acordo com o zoneamento eco-

|6gico-econémico (ZEE) estabelecido para a area.

b) Pastagens em formagao

A legislacdo do ITR considera como area efetivamente utilizada as
pastagens em formacao, dispensando, neste caso, inclusive a aplica-
cédo do indice minimo de lotacdo para a pecuaria®. Ou seja, a exis-
téncia de pastagens em formacdo no imével rural contribui para a
elevacdo do grau de utilizacdo e, portanto, para a reducéo da aliquo-
ta do imposto.

Este dispositivo, excessivamente genérico, ndo estabelece qual-
quer prazo ou critério para que as pastagens em formac&o passem
a ser efetivamente produtivas. De fato, tudo indica que se trata
de uma forma legal de considerar como produtivas, para fins de
apuracdo do ITR, as areas desmatadas com finalidade puramente

especulativa?.

I

E interessante notar, por fim, que esta grande flexibilidade no tra-
tamento dos pastos em formacdo ndo ocorre no caso das areas em
descanso para fins de recuperacdo do solo. Neste caso, para que as
areas em descanso sejam consideradas como efetivamente utilizadas
na apuragdo do ITR, é necesséario que haja uma recomendac&o expres-

sa, constante de laudo técnico.

IPAM

FB 256/2002, art. 18,

@
IN R
IV.

Na elaboracgo deste tra-
balho foram feitas algumas
simulacées a partir do pro-
grama de preenchimento da
DITR fornecido pela Receita
Federal. Ao se colocar uma
parcela expressiva da drea
do imével como drea néo
tributdvel (de interesse am-
biental), o programa néo
apenas advertiv a necessi-
dade de que tais dreas se-
jam declaradas no Ato De-
claratério Ambiental (ADA)
do IBAMA, como emitiu uma
adverténcia de que se fos-
sem mantidas as informa-
cbes atuais relativas & drea
ndo tributdvel, o contribuinte
poderia ser chamado para
comprovar as informacées
presfcxc/os. No entanto, ao
se colocar a mesma drea
como pastagem em forma-
¢@o, o programa n@o emitiu
qualquer adverténcia.
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IN RFB 256/2002, arts. 26
e 27. A aplicacdo de indi-
ces de rendimento minimo
para as atividades extrativas
se dé de forma semelhante
a aplicada para o indice de
lotagdo minima da pecudria,
descrita no item 1.2. Assim,
por exemplo, como o indice
minimo de rendimento para
a extracGo de madeira é de
10 m® por ha/ano, se em
uma drea de 2.000 hectares
forem extraidos 10.000 m?®
(quando o correspondente
ao indice minimo de rendi-
mento seria 20.000 m?®), isto
significa que apenas 1.000
hectares poderdo ser consi-
derados como drea efetiva-
mente utilizada, sendo 1.000
hectares considerados como
drea aproveitdvel nédo utili-
zada (reduzindo, portanto, o
grau de utilizacéo).

c) Grau de compromisso com a preservagdo ambiental

Uma questdo que merece atencgdo na legislacdo do ITR € que todas
as areas de interesse ambiental - sejam aquelas em que é estrita-
mente vedada a convers3o de vegetacdo nativa para uso alternativo
do solo, sejam aquelas que podem ser desmatadas no ano seguinte
- s&o tratadas da mesma forma. Em outras palavras, a legislagédo do
ITR considera como n&o tributéveis tanto as areas de preservacdo
permanente e a reserva legal minima, que ndo podem ser desmata-
das, como a érea de floresta nativa em excesso ao minimo legal, para
a qual ndo existe qualquer restricdo ao desmatamento, nos termos

do Cédigo Florestal.

Neste contexto, se efetivamente se pretende converter a legisla-
¢édo do ITR em um instrumento de inducgdo & preservacdo ambiental,
poder-se-ia considerar um tratamento diferenciado entre areas que
jamais poderdo ser desmatadas (ou que ndo poderéo ser desmatadas
por um longo periodo) e areas que, embora preservadas, podem ser
desmatadas imediatamente.

A titulo de exemplo, caso a legislacdo do ITR fosse adaptada a esta
proposta, a manutencdo de 4reas de preservacdo permanente, are-
as de reserva legal minima, reservas particulares do patriménio na-
tural (RPPN) e serviddes ambientais perpétuas seriam contabilizadas
de forma distinta (e reduziriam mais o valor do imposto devido) que
a manutencdo de florestas nativas sem qualquer garantia de preser-
vacdo. As serviddes ambientais temporarias poderiam ser tratadas
como uma situacio intermediaria, sendo o beneficio de reducdo do
ITR crescente com o prazo remanescente da serviddo ambiental. Este
ponto é retomado na Secdo 6 deste texto.

d) indice minimo de produtividade para a atividade extrativa

Uma Ultima questdo que merece ser considerada diz respeito ao esta-
belecimento, na legislacdo do ITR, de um indice de rendimento minimo
para a extracdo e coleta de produtos vegetais nativos, ndo plantados,
em particular para a extracdo de madeira.

Na préatica, a exigéncia de um nivel minimo de rendimento para a
atividade extrativa (e, principalmente para a extracdo de madeira) é
relativamente indcua, pois o proprietério rural pode declarar a floresta
nativa como area n3o tributavel, ndo sendo exigida produtividade mi-
nima. Ainda assim, trata-se de um incentivo a exploragdo de recursos
naturais em uma intensidade que pode ndo ser compativel com os
requisitos da legislacdo ambiental®.



Neste caso, mais uma vez ha uma clara incompatibilidade entre o
carater produtivista da legislagdo do ITR e os objetivos da legislacéo
ambiental, pois enquanto a primeira fixa limites minimos de rendimen-
to para a atividade extrativa, a Ultima estabelece limites maximos, vi-
sando a conservacdo da floresta. Para compatibilizar a legislagédo do
ITR com os objetivos ambientais, seria recomendavel suprimir os limi-
tes minimos de produtividade para a atividade extrativa em florestas
naturais, além, é claro, de exigir que esta atividade seja compativel
com as exigéncias da legislacdo ambiental.

IPAM

De fato, a consideracdo da
floresta nativa como drea
tributével observando os ni-
veis minimos de produtivida-
de tende a resultar em uma
menor incidéncia de ITR que
sua consideracGo como drea
ndo tributédvel. A titulo de
exemplo considere-se uma
propriedade (por simplicida-
de sem APP ou RL) cuja drea
total seja de 1.000 ha, e que
possua 500 ha de florestas
nativas e 300 ha dedicados
a pecudria (sendo 200 ha
ndo utilizados). Se a floresta
nativa for considerada néo
tributével, a drea aproveitd-
vel do imével serd de 500 ha
e o grau de utilizagcdo serd
de 60% (300ha/500ha) e a
aliquota do ITR de 1,9%. J&
se a floresta nativa for consi-
derada como drea tributdvel
(atendendo ao nivel minimo
de rendimento de 10 m® de
madeira extraida por ha), o
grau de utilizaggo serd de
80% (800ha/1000ha) e a
aliquota do ITR de 0,15%,
ou seja, muito menor que
no primeiro caso. Vale no-
tar que a consideragGo das
florestas nativas como dreas
ndo tributdveis ndo consta-
va da versdo original da Lei
9.393/1996, tendo sido in-
troduzida apenas em 2006,
afravés da Lei 11.428.
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A QUESTAO DOS

CADASTROS

Como mencionado no item 2.1, a inexisténcia de um cadastro abran-
gente de imdveis georreferenciado e acessivel pela Receita Fede-
ral e pelos Municipios (quando estes sdo responsaveis pela cobranca
do imposto) é, provavelmente, o principal motivo para a precariedade
na fiscalizagdo de informacgdes inexatas fornecidas pelos proprietérios
rurais quando da apuracdo do ITR.

Na realidade ha hoje, no Brasil, uma multiplicidade de cadastros de
imoveis rurais que, em grande medida, ndo se comunicam, dificultando

o cruzamento de informacdes e a fiscalizagio do ITR.

O primeiro destes cadastros é o Cadastro de Imdveis Rurais
(CIR), gerido pelo INCRA no &mbito do Sistema Nacional de Cadas-
tro Rural (SNCR), o qual gera o Certificado de Cadastro de Imével
Rural (CCIR), documento identificador do imével para fins agrarios3-.
O CCIR é necessario para qualquer ato de transferéncia de titulari-
dade, desmembramento ou remembramento dos imdveis, bem como
para o registro de areas de preservacdo ambiental, sendo os servi-
cos de registro de imdveis obrigados a encaminhar mensalmente ao
INCRA todas as modificagcdes ocorridas nas matriculas dos iméveis

decorrentes destes atos.

Em paralelo, como ja mencionado, a Receita Federal gere o CAFIR
(cadastro de imdveis rurais para fins tributarios), cuja atualizac3o é fei-

ta através do Documento de Informac3o e Atualizagdo Cadastral do

ITR (DIAC).



A Lei10.267, de 2001, trouxe duas mudancas importantes para o sis-
tema de cadastros de imdveis rurais. A primeira destas mudancas foi
a criacdo do Cadastro Nacional de Iméveis Rurais (CNIR), gerido con-
juntamente pelo INCRA e pela Receita Federal. O objetivo do CNIR
era o de unificar, em um Unico cadastro, as informac&es do cadastro

do CIR/SNCR e do CAFIR.

Embora o processo de harmonizacéo dos cadastros do INCRA e da
Receita Federal tenha avancado bastante, havendo troca de informa-
cdes entre as duas entidades (visando, entre outros, minimizar a dupli-
cacdo de informacdes), o fato é que até hoje o processo de unificacio
dos cadastros no CNIR ainda ndo foi completado. Seguem havendo
dois cadastros distintos geridos pelo INCRA e pela Receita, com nu-
meros de inscricdo distintos e, segundo foi possivel apurar, processos

de atualizagdo cadastral também distintos.

A segunda modificacdo trazida pela Lei 10.267/2001 foi a exigéncia
de georreferenciamento para os atos de transferéncia de titularida-
de (a qualquer titulo), desmembramento, parcelamento ou remem-
bramento de imdveis rurais. As informacdes georreferenciadas apre-
sentadas aos registros de iméveis sdo encaminhadas para validacdo
e certificacdo pelo INCRA através do Sistema de Gestdo Fundiaria
(SIGEF).>> Através do SIGEF, o INCRA passou a ter um cadastro geor-

referenciado de imdveis rurais®.

O problema do SIGEF é que, ao menos hoje em dia, sua cobertura
é incompleta por varios motivos. O primeiro motivo é que o georre-
ferenciamento sé é exigido nos casos de transferéncia, desmembra-
mento ou remembramento dos imdveis. O segundo motivo € que, para
imoveis de menor porte, foram estabelecidos prazos bastante longos
(de até vinte anos) para que a exigéncia de georreferenciamento pas-
se a ser obrigatéria¥. Por fim, para os imdveis com até quatro médulos
fiscais, a Lei 10.267/2001 estabeleceu que o georreferenciamento seria
feito pelo préprio INCRA. Na pratica, este georreferenciamento dos
imdveis de pequeno porte acabou ndo acontecendo, por motivos or-

camentarios ou operacionais®.

Adicionalmente, o conceito de imével para fins do SIGEF é o con-
ceito civil, no qual cada imével corresponde a uma matricula, enquan-
to que o conceito do CIR/SNCR é o conceito da legislacéo agraria, no
qual o imével é entendido como a area continua sob mesma proprie-
dade. Como um imével rural pelo conceito da legislagdo agraria pode
ser formado por mais de uma matricula, isto significa que é possivel
que o cadastramento de um imével no SIGEF contemple apenas parte

do imével que consta do CIR/SNCR.

IPAM

O Cadastro de Iméveis Ru-
rais é regulamentado nos
termos do art. 22 da Lei
4,947, de 1966.

Segundo o) Decreto
4.449/2002, cabe ao INCRA
“certificar que a poligonal ob-
jeto do memorial descritivo
ndo se sobrepée a nenhuma
outra constante de seu cadas-
tro georreferenciado”.

@

Segundo informacgées obti-
das no INCRA, até o final de
2014, haviam sido registra-
dos no SIGEF cerca de 40
milhées de hectares (incluin-
do terras publicas).

Os prazos, para entrada em
vigor da exigéncia de geor-
referenciamento sdo estabe-
lecidos no art. 10 do Decreto
4.449, de 30 de outubro de
2002, variando de 90 dias
(contados da publicacdo do
Decreto) para imdéveis com
mais de 5.000 hectares a
20 anos para imdveis com
menos de 25 hectares.

@

Segundo os técnicos dos IN-
CRA, boa parte dos proprie-
tdrios de iméveis com menos
de quatro mddulos fiscais
ndo s@o de baixa renda e te-
riam condicées de financiar
o georreferenciamento. Para
estes técnicos, a gratuidade
deveria valer apenas para os
agricultores familiares.
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A criaggo do CAR estd
prevista no art. 29 da Lei
12.651/2012. O georre-
ferenciamento previsto no
CAR deve conter “a indica-
cGo das coordenadas geo-
gréficas com pelo menos
um ponto de amarracdo do
perimetro do imével, infor-
mando a localizagéo dos re-
manescentes p/e vegetacdo
nativa, das Areas de Pre-
servagdo Permanente, das
Areas de Uso Restrito, das
dreas consolidadas e, caso
existente, também da loca-
lizacgo da Reserva Legal”.
Além do CAR, a legislacéo
ambiental prevé também o
Cadastro de Florestas Publi-
cas, o qual ndo foi analisa-
do neste trabalho.

Segundo informacées dispo-
nibilizadas pelo MMA, em
2 de maio de 2015 1,407
milhGo de iméveis j& haviam
se cadastrado no CAR, cor-
respondendo a uma drea de
196,8 milhées de hectares.

Segundo informacées re-
cebidas do Ministério do
Meio Ambiente, pequenas
divergéncias entre as infor-
magdes fornecidas ao CAR
por proprietdrios de imé-
veis contiguos (como uma
pequena sobreposicGo na
drea de divisa) ndo serdo
consideradas. J4 no caso de
divergéncias mais relevantes
serd solicitada a regulariza-
cdo da informacgo.

Por fim, o novo Cédigo Florestal criou um novo cadastro de imé-
veis rurais, o Cadastro Ambiental Rural (CAR), cujo objetivo é verificar
o cumprimento das exigéncias do Cédigo Florestal*. Embora o CAR
seja georreferenciado, o registro dos iméveis no CAR n3o é certificado
e sequer exige um levantamento in loco, podendo ser feito na forma
de desenho sobre imagem (aerofotogramétrica) disponibilizada pelo

sistema de cadastramento.

O CAR ainda esta em implantacéo, ainda que em ritmo acelerado.
O prazo original para inscricdo dos iméveis no CAR, de 5 de maio de
2075, foi prorrogado em um ano, para maio de 2016%.

A preocupacdo da area ambiental em implementar o CAR o mais
rapido possivel levou & opgéo por um modelo que admite algum grau
de imprecisdo na delimitagdo dos imdveis, o que dificulta sua com-
patibilizacdo com o cadastro para fins agrarios gerido pelo INCRA,
o qual pressupde a delimitacdo precisa dos imdveis e ndo admite
a sobreposicdo de propriedades®. O ideal seria que, no caso dos
imoveis ja totalmente georreferenciados no SIGEF, o CAR utilizasse
as informacdes ja disponiveis no INCRA, que tém a vantagem de ser
certificadas, mas como os sistemas ndo se comunicam, isso ndo é

atualmente possivel“.

Como o cadastro gerido pela Receita Federal esta vinculado ao ca-
dastro do INCRA, pode haver alguma dificuldade na utilizagdo do CAR
na apuracdo do ITR. Isto ndo parece ser, no entanto, um impedimento
para que as informacdes constantes do CAR venham a ser utilizadas
na apuracdo do ITR. Desde que n3o haja divergéncias muito grandes
entre a area do imoével constante do CAR e aquela declarada & Recei-
ta, e que haja alguma forma de certificacdo pelos 6rgdos ambientais
de que ndo ha uma divergéncia muito grande nas divisas informadas
ao CAR com aquelas informadas pelos iméveis contiguos, nada im-
pede que a dimens3o das 4reas de interesse ambiental identificadas
no CAR seja utilizada na apuragdo do ITR (este ponto é retomado na
Secdo 6)*.

Ha, no entanto, algumas diferencas entre a cobertura e os concei-
tos do CAR e aqueles da legislacdo do ITR. Por um lado, no caso de
imoveis que tém parte do terreno em area urbana, o CAR considera
os iméveis como um todo enquanto que o ITR considera apenas a area
rural do imdvel. Por outro lado, ha algumas diferencas na forma de
caracterizagdo das areas de interesse ambiental entre o CAR e a le-
gislacdo do ITR (ver Secdo 1). O ideal seria que os conceitos utilizados
no CAR e na legislacdo do ITR fossem os mesmos, o que viabilizaria
a utilizagdo automaética das informagées do CAR na apuragdo do ITR.

Este ponto é retomado na Secéo 6.



Esta harmonizacdo de conceitos depende, no entanto, de uma atu-
acéo especifica, provavelmente através de mudancas na legislagdo do
ITR, o que n3o parece ter sido uma prioridade até este momento. De
fato, atualmente o CAR n3o se comunica sequer como o Ato Declara-
tério Ambiental (ADA), gerido pelo IBAMA, que é o documento utili-
zado na apuragdo do ITR para fins de comprovacio da existéncia das

areas de interesse ambiental do imdvel.

Um eventual aproveitamento das informac¢des do CAR para a apu-
racdo do ITR pode ajudar no controle das areas de interesse ambien-
tal na apuracéo do imposto, mas esta longe de ser uma solugdo para os
problemas decorrentes da fragilidade dos cadastros de iméveis rurais
no pais. A inexisténcia de um cadastro georreferenciado completo e
certificado continua sendo uma das principais razdes para a fragilida-
de dos direitos de propriedade de imdveis rurais - principalmente na
Amazbnia - o que, por sua vez, favorece o desmatamento com fins es-
peculativos*. Em particular, a delimitacdo precisa das terras publicas
devolutas sé seréd possivel apds a identificacdo georreferenciada de

todas as propriedades privadas.

Um cadastro com estas caracteristicas permitiria ndo apenas a
unificacdo de todos os cadastros de imdveis rurais atualmente exis-
tentes, mas também a integragdo com os cadastros de terras urbanas
municipais - que atualmente n&o se articulam com os cadastros ru-
rais, dificultando a gestdo nas areas de ligacdo entre terras urbanas
e rurais®. Além da maior seguranca juridica e da maior focalizacéo
e coordenacdo das diversas politicas publicas para as areas rurais,
haveria também uma redugdo da burocracia e dos custos para os
proprietarios rurais, que deixariam de ter de fornecer informagdes

para multiplos cadastros.

Atualmente j& had uma iniciativa extremamente interessante no
sentido da constituicdo de um cadastro georreferenciado abrangente
para imoveis rurais e urbanos, que é o projeto do Sistema Nacional de
Gest3o de Informacdes Territoriais (SINTER). O SINTER é uma inicia-
tiva coordenada pela Receita Federal e que conta com a participagdo
das entidades representativas dos servicos de registro de iméveis e
de uma série de 6rgdos do Poder Executivo, do Judiciario e do Minis-
tério Publico*.

O objetivo do SINTER é criar um sistema de informa¢des geogra-
ficas vinculado de forma univoca aos titulos de propriedade, criando
condi¢c®es para um processo efetivo de regularizagéo fundiaria (rural
e urbana), para o georreferenciamento de uma série de politicas pu-
blicas e para a simplificacéo e a agilizagdo dos processos de execucéo

fiscal. Os documentos registrais relativos a cada imével (que seguiriam

IPAM

A Unica ligagdo entre os ca-
dastros é a exigéncia (nGo
impeditiva), no cadastra-
mento no CAR, do ndmero
do imével no cadastro do
INCRA. Obviamente o pro-
prietdrio do imével pode uti-
lizar o georreferenciamento
j6 realizado para registro
no SIGEF ao fazer o cadas-
tro no CAR, mas isso né@o é
obrigatério.

Isso pressupbe, no entan-
to, alguma forma de cruza-
mento das informacées do
CAR com as constantes dos
outros dois cadastros, o que
seria possivel, pois o ndme-
ro do imdvel no cadastro do
INCRA deve constar dos trés
cadastros. Embora esta pos-
sibilidade de cruzamento de
informacées do CAR com os
demais cadastros ndo exista
hoje, nGo parece, em princi-
pio, que seja muito dificil de
ser implementada. Vale notar
que embora a legislacdo do
ITR ndo mencione o CAR, o
documento “Imposto sobre
Propriedade Territorial Rural
— Perguntas e Respostas” dis-
ponibilizado pelo Receita Fe-
deral relativo ao exercicio de
2014 (www.receita.fazenda.
gov.br/publico/itr/2014/Per-
guntaseRespostas/TR2014.
pdf) menciona a obrigatorie-
dade de registro dos iméveis
no CAR.

Esta questdo é a analisa-
da em detalhe em Reydon
(2071 1a).
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Ver a

(201 1q).

respeito  Reydon

A base legal para a criacéo
do SINTER estd dada pelos
artigos 37 a 41 e 45 da Lei
11.977/2009, que tratam
da criacGo e dos critérios
de operacdo de um siste-
ma de registro eletrénico.
Para maiores informacées
sobre o SINTER, ver o texto
base do semindrio sobre o
SINTER realizado em 23 de
setembro de 2013 (SINTER,
2013). A atribuicdo da coor-
denacGo & Receita Federal
deve-se ao fato desta jd
contar com ampla experién-
cia na gestdo de bancos de
dados de grandes dimen-
sées e da troca de informa-
cées no formato XML, como
é o caso do banco de dados
das notas fiscais eletrénicas.

Informagées  extraidas  de
SINTER  (2013). Segundo
este texto, “os Sistemas de
Informagées  Geogrdficas
tém sido aplicados com su-
cesso a municipios brasilei-
ros que possuem Cadastro
Territorial Multifinalitério. Em
algumas prefeituras chegam
a ter mais de 250 camadas”.

sendo gerados pelos servicos de registros publicos) seriam converti-
dos em arquivos no formato XML, permitindo sua consulta e o cruza-

mento de informag&es por meio eletrénico.

A proposta é que o banco de dados espaciais do SINTER tenha
como base, para os imdveis rurais e urbanos, o Cadastro Nacional de
Iméveis Rurais (CNIR) gerido pela Unido e cadastros territoriais multi-
finalitarios (CTM) geridos pelos Municipios. Sobre essa representacéo
fisica do territério se sobreporiam outras camadas graficas, como: a)
a representativa do direito de propriedade; b) a de zoneamento urba-
no; c) a de dados fiscais (IPTU e ITR); e d) a de 4reas de preservagdo
ambiental, entre outras. Adicionalmente, propde-se uma camada de
valoragdo imobiliaria, voltada a consolidar da melhor maneira possivel
e com a maior granularidade possivel, as diversas informacdes existen-

tes sobre precos de imoveis?.

O projeto do SINTER ¢ a iniciativa mais abrangente e, ao que tudo
indica, mais consistente, para a criacdo de um cadastro de iméveis fun-
cional no pais. No entanto, o decreto de regulamentacdo do SINTER,
cuja minuta j4 estd pronta desde o final de 2014, ndo havia sido editado
até a conclus&o deste relatorio. Ainda que se trate de um programa de
longo prazo (a proposta prevé sua implementacio em vérios médulos
e certamente o processo de georreferenciamento tende a ser longo),

o ideal é que fosse iniciado no menor prazo possivel.



A MUNICIPALIZACAO

DO TR

Apossibilidade de municipalizagéo do ITR foi incluida na Cons-
tituicdo Federal pela Emenda Constitucional no 42, de 2003.
A regulamentacdo deste dispositivo constitucional demorou al-
guns anos, sendo feita através da Lei no 11.250, de 2005, a qual,
por sua vez, foi regulamentada pelo Decreto no 6.433, de 2008 e
pela Instrucdo Normativa da Receita Federal no 884, de 2008.

Segundo a Lei no 11.250/2005, a municipalizagdo do ITR deve
ser formalizada através da celebracido de convénios entre os mu-
nicipios interessados e a Receita Federal. Por meio destes convé-
nios a Receita delega aos municipios as atribui¢ées de fiscalizacdo
(inclusive o lancamento de créditos tributarios) e cobranga do ITR,

mantida a competéncia supletiva da Receita Federal.

A legislacdo do ITR segue sendo a legislacéo federal, e a apu-
racdo do imposto por homologacéo segue sendo feita pelos con-
tribuintes com base no programa do DITR disponibilizado pela
Receita Federal. Os valores seguem sendo recolhidos pelos con-
tribuintes para a Unido, que transfere a totalidade dos recursos
arrecadados para os municipios conveniados. Apenas nos casos
em que a fiscalizagdo municipal identifica erros ou imprecisées nos
valores declarados pelos contribuintes é que ocorre o langcamento

e a cobranca dos créditos tributarios pelos municipios.

Através do Decreto no 6.433/2008 foi instituido o Comité Ges-
tor do ITR (CGITR, formado por trés representantes da Receita
Federal e trés representantes dos municipios), com a fun¢do de

dispor sobre a forma como os municipios devero assumir as res-

IPAM
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Recentemente, através da
IN RFB n°® 1562, de 29 de
abril de 2015, a Receita re-
gulamentou a forma como
devem ser informados os
dados de valor da terra nua
no municipio. A IN exige o
fornecimento de informa-
cées para o valor da terra
nua considerando diversas
“aptidées agricolas” (lavou-
ra — aptiddo boa, lavoura
— aptidao regular, lavoura
— aptiddo restrita, pastagem
plantada,  silvicultura  ou
pastagem natural, e preser-
vacGo da fauna ou flora).
Ainda n@o estd claro como
estas diversas informacées
sergo utilizadas na apura-
cGo do ITR, mas parece po-
sitivo que haja uma diferen-
ciacdo do valor do terra nua
para diversas categorias. A
IN permite que os munici-
pios fagam um levantamen-
to préprio ou que utilizem
informacées das Secretarias
de Agricultura das Unidades
Federadas, das Empresas de
Assisténcia Técnica e Exten-

s@o Rural dos Estados (EMA-
TER) e do INCRA.

@

Através de dispositivo cons-
tante da Medida Proviséria
656/2014, o Governo Fede-
ral buscou transferir para os
municipios a responsabilida-
de pela inscricdo em divida
ativa e pela cobranca judicial
do [TR. Este dispositivo foi,
no entanto, suprimido pelo
Congresso Nacional quando
da aprovacéo do projeto de
lei de converséo resultante
desta Medida Proviséria.

ponsabilidades decorrentes da municipalizagdo do ITR. Este Decreto,
em conjunto com a IN RFB no 884/2008, detalha a forma de relacio-
namento entre a Receita Federal e os municipios.

Para a celebracdo dos convénios, os municipios devem atender a
requisitos estabelecidos pela Receita Federal e pelo CGITR. Além de
requisitos técnicos, os municipios devem cumprir metas de fiscaliza-
¢éo, bem como informar os valores da terra nua (VTN), por hectare,
para atualizagdo do Sistema de Precos de Terras da Receita Federal*®.
O descumprimento destas exigéncias pode levar & dendincia do con-
vénio pela RFB.

O Decreto no 6.433/2008 também criou o Portal do ITR, gerido
pela RFB, no qual sdo disponibilizados, para os municipios convenia-
dos, os aplicativos e os modelos de documentos a serem utilizados nas
atividades de fiscalizagio e cobranca do imposto.

O contencioso administrativo relativo ao ITR segue sendo feito
com base na legisla¢do federal, o mesmo ocorrendo com o contencio-
so judicial. Nestes casos, a defesa segue sendo feita pela Unido, com
os municipios conveniados sendo responsaveis pelo fornecimento de

informagdes para auxiliar a atuacédo da Receita Federal e da Procura-

doria Geral da Fazenda Nacional (PGFN)4.

Por fim, o Decreto no 6.433/2008 também instituiu um Grupo de
Trabalho Permanente denominado “Observatério Extrafiscal do ITR”,
formado por representantes de vérios ministérios e érgdos do Gover-
no Federal. Pelo que foi possivel apurar, este Grupo, que teria como
funcdo avaliar o resultado da politica extrafiscal do ITR e sugerir aper-

feicoamentos, ndo produziu resultados.

Até o presente momento, pouco mais de dois mil municipios cele-
braram convénios com a Receita Federal para a municipalizagdo do
ITR. Segundo as informacg&es disponiveis, nos casos em que ocorreu
a municipalizacdo houve, de forma geral, um aumento relevante da
receita de ITR, mas ainda muito aquém do potencial de arrecadagdo
do imposto®.

A municipalizagdo do ITR tem algumas vantagens. A vantagem mais
clara é a maior proximidade com os imdveis e com os contribuintes,
o que facilita a fiscalizacdo das informacdes fornecidas na apuragdo
do imposto e a identificacdo do efetivo valor da terra nua. Também
permite um tratamento mais racional dos iméveis que estdo na area
limitrofe entre a zona urbana e a zona rural. A municipalizagdo talvez
pudesse contribuir também para uma gestdo mais eficiente do cadas-
tro de imdveis rurais, mas a responsabilidade pelo cadastro e sua atu-

alizacdo segue sendo da Receita Federal.



Por outro lado, a municipalizagdo pode trazer algumas desvanta-
gens e riscos. Uma destas desvantagens é a baixa qualidade da ad-
ministracdo tributaria da maioria dos municipios de pequeno porte.
Ja o principal risco decorre da eventual influéncia dos proprietérios
de terras locais sobre a administragdo municipal, o que pode levar o
municipio a subestimar o valor da terra nua informado a RFB e a fazer
uma fiscalizacio mais frouxa®. Este risco é mitigado pela possibilidade
de alternéncia politica na gestdo do municipio e, ao menos num pri-
meiro momento, como mencionado, a municipalizacdo tem resultado

em aumento da arrecadac&o de ITR.

Outro risco que merece ser considerado é que o foco dos munici-
pios na utilizagido do ITR como fonte de receita pode eventualmente
prejudicar os objetivos extrafiscais do imposto. De fato, a medida
que a municipalizacédo do ITR for se expandindo, os municipios de-
verdo ter maior participagdo na discussdo de eventuais mudancas na
legislacdo e na regulacdo do imposto. Neste cenério, eventuais me-
didas que reduzam a arrecadacdo do imposto como objetivos extra-
fiscais (por exemplo ambientais) podem vir a enfrentar a resisténcia

dos municipios.

Uma questdo que merece ser avaliada, mas que nao impediu o pro-
cesso de municipalizag&o, € a de que no caso de imdveis rurais cuja
area alcanga mais de um municipio a receita pertence integralmente
ao municipio em que esta localizada a sede do imével. Neste caso ha
uma situagdo estranha na qual o municipio em que se localiza a sede

fica responsavel por fiscalizar terras que pertencem a outro municipio.

Por fim, é preciso ter em conta o impacto que a municipalizagio do
ITR tem para a Receita Federal. A manutencdo da responsabilidade
por parte relevante do processo de administracdo do imposto em um
contexto em que a totalidade da receita é destinada aos municipios
pode gerar uma percepcéo de “dnus sem bénus”, desestimulando a
atuacdo da Receita Federal. Neste caso, é importante que seja manti-
do um incentivo adequado para os técnicos da Receita envolvidos na
administracéo do ITR.

No item 6.4 séo feitos alguns comentarios propositivos sobre a mu-
nicipalizagdo do ITR.
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Segundo dados obtidos em
reuniGo com técnicos da
Receita Federal, um estudo
preliminar com municipios
do Estado da Bahia indi-
cou que a arrecadacdo do
imposto teria crescido em
cerca de 100% com a mu-
nicipalizagdo. De modo se-
melhante, SILVA e BARRETO
(2014) apresentam informa-
¢bes que indicam um cresci-
mento superior a 100% no
valor médio arrecadado por
hectare por Municipios do
Pard que assumiram a co-

branca do ITR.

SILVA e BARRETO (2014)
mencionam que em Vvdarios
municipios da Amazénia o
poder politico local é domi-
nado por pessoas envolvidas
com a grilagem de terras.
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SUGESTOES DE

APERFEICOAMENTO

\
luz da analise desenvolvida nas sec¢des anteriores, nesta se¢éo

sdo apresentadas algumas sugestdes de aprimoramento da le-
gislacdo do ITR visando torna-la mais eficiente como instrumento
de estimulo & adog&o de boas praticas ambientais. Em boa medida
este objetivo se confunde com a finalidade extrafiscal mais clara
do ITR, que é o desestimulo @ manutenc&o de propriedades impro-
dutivas.

As propostas apresentadas ndo constituem um projeto fechado,
mas sim uma base para discussio e aperfeicoamento. H&d muitas
questdes técnicas que ndo foram aprofundadas neste estudo e, ob-
viamente, uma série de decisdes que sdo de natureza politica e ndo
técnica.

Uma questdo que deve ser considerada em qualquer proposta de
mudanca é que é importante ndo burocratizar demais a apuragdo do
imposto. Apesar de todas as deficiéncias descritas acima, uma vanta-
gem do programa de preenchimento da DITR é que ele é simples e de
facil compreensio.

A seguir sdo apresentadas as sugestdes desenvolvidas neste tra-
balho, agrupadas em quatro temas: a) compatibilizacio da legislacéo
do ITR com a legislagdo ambiental; b) aprimoramento do desenho do
ITR; c) coordenacdo de cadastros e fiscalizagdo; e d) municipalizacao
do imposto.



61 COMPATIBILIZACAO DA LEGISLAGCAO DO ITR
COM A LEGISLAGAO AMBIENTAL

Como mencionado na Sec¢&o 1, embora os conceitos da legislacdo do
ITR e da legislagdo ambiental (em particular do Cédigo Florestal) se
aproximem, eles ndo sdo exatamente os mesmos. Isto dificulta a utili-
zagdo das informagdes sobre os imdveis fornecidas no dmbito da le-
gislacdo ambiental na apuracéo do ITR e dificulta também que o cum-
primento ou descumprimento da legislacdo ambiental seja utilizado
como paréametro na apuracgio do ITR (este ponto é retomado adiante).

a) Conceito de imédvel rural

Uma primeira diferenca entre as duas legislagées diz respeito ao con-
ceito de imével rural. Enquanto a legislacdo do ITR define como imével
rural apenas a érea do imével na zona rural, para fins da aplicagéo do
Cédigo Florestal considera-se o imével como um todo, exceto a area
urbana que tenha sido objeto de registro para fins de parcelamento

para fins urbanos nos termos do Plano Diretor do Municipio.

Embora esta diferenca seja pequena, ela impede a utilizagdo au-
toméatica da legislacdo ambiental para apuracdo do ITR no caso de

imoveis que tenham parte de sua drea em zona urbana.

Para solucionar esta questdo, sugere-se que a legislacdo do ITR
considere a area total do imével, deduzindo, quando da apuracdo da
area tributdvel, a drea do imdvel localizada em zona urbana’? Esta mu-
danca inclusive facilita a apuracédo do imposto, pois, pela legislacio
atual, o Valor da Terra Nua (VTN) é calculado tendo por base o valor
total da area rural do imével (deduzindo-se o valor das benfeitorias,
planta¢des etc.) e ndo do valor total do imével (inclusive da area urba-

na) que € uma informagdo mais facil de ser estimada e checada®.

b) Area de interesse ambiental

Como mencionado no item 1.3, h4 algumas diferencas entre a legisla-
cdo do ITR e o Cdédigo Florestal na definicdo e na forma de caracte-
rizacdo de areas de interesse ambiental. Uma destas diferencas diz
respeito a caracterizagdo da Reserva Legal (RL), que na legislacdo do
ITR requer averbamento na matricula do imével e pelo Cédigo Flores-
tal exige apenas identificacdo no CAR. Outra diferenca diz respeito
as areas de uso restrito previstas no Cédigo Florestal, que sequer sdo
mencionadas na legislacdo do ITR.

Para resolver esta quest&o, sugere-se que a legislacdo do ITR utilize
exatamente os mesmos conceitos e exigéncias para a caracterizagdo

de éreas de interesse ambiental que o Cdédigo Florestal. Esta compa-
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Obviamente seguiriam sujei-
tos ao ITR apenas os imdveis
em que pelo menos parte da
drea esteja na zona rural.

@

H& uma discusséo juridica
sobre se iméveis com ocu-
pacéo tipicamente rural que
estdo em drea urbana se-
riam sujeitos & incidéncia de
IPTU ou ITR. Em um levanta-
mento preliminar apurou-se
que a jurisprudéncia vem se
consolidando no sentido de
que estes imdveis estariam
sujeitos & incidéncia de [TR
e ndo de IPTU. Esta questéo
ndo é analisada neste traba-
lho. Em todo caso, é certo
que se esta jurisprudéncia
se consolidar, entéo serd ne-
cessdrio mudar a legislacéo
do ITR, que considera como
tributével apenas a drea do
imével localizada na zona
rural do Municipio.
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Ver Art. 15, § 2° do Cddigo

Florestal.

Em iméveis com parte da
drea em zona urbana, as
dreas de interesse ambien-
tal identificadas no CAR néao
correspondem  exatamente
aquelas identificadas no ITR
(que s@o apenas as locali-
zadas na zona rural do Mu-
nicipio). Para resolver este
problema, a sugestéo é, no
caso de imdveis com parte
da drea em zona urbana,
apurar a drea néo tributdvel
rural com base na seguinte
formula: ANTr = (AT — Au)
* (ANT/AT), onde ANTr é a
drea néo tributével rural, AT
é a drea total do imével, Au
é a drea urbana do imdvel e
ANT é a drea ndo tributével
(de interesse ambiental) to-
tal do imdvel.

©

Uma questdo que pode di-
ficultar o uso direto do CAR
como instrumento de fiscali-
zacdo do ITR é que o Cédigo
Florestal (art. 30) dispensa a
discriminacéo, no CAR, das
dreas de Reserva Legal que
j6 tenham sido averbadas
na matricula do imével com
a identificacdo do perimetro
e da localizacéo da reserva.
Seria interessante rever esta
possibilidade, até porque o
CAR segue sendo obrigatd-
rio para estes imdveis e a
identificacgo da Reserva Le-
gal no CAR néo constituiria
um 6nus relevante para os
proprietdrios.

tibilizacdo exige um trabalho técnico que foge ao escopo deste traba-
lho, bem como requer algumas defini¢des, como, por exemplo, se ére-
as de uso restrito devem ser excluidas total ou parcialmente da base
de calculo do ITR (este ponto é retomado no item 6.2.6.c). De modo
semelhante, é preciso definir qual seré o tratamento dispensado para
as areas de interesse ecoldgico para a protecdo dos ecossistemas,
conceito que é utilizado na legislagdo do ITR, mas que n&o é utilizado
no Cédigo Florestal e no CAR.

Outro conceito que necessita de compatibilizacdo diz respeito
as florestas nativas. Enquanto a legislacdo do ITR define que as flo-
restas nativas primarias ou secundarias em estagio médio ou avan-
cado de regeneracdo sdo consideradas com area n&o tributavel, o
Cédigo Florestal ndo trabalha com o conceito de florestas nativas,
mas sim com o conceito de Reserva Legal cuja area ultrapassa o

minimo exigido®.

De qualquer modo, o objetivo de uma compatibilizacdo da legis-
lacdo do ITR ao Cédigo Florestal deve ser o de utilizar diretamente
as informagdes fornecidas no CAR como base de identificacdo das
areas de interesse ambiental na apuracdo do ITR*. Esta adequacéo de
conceitos e medidas ndo apenas tornaria o ITR um instrumento mais
adequado ao incentivo de boas praticas ambientais como permitira
uma fiscalizagdo muito mais simples e eficiente das informacdes sobre
areas de interesse ambiental fornecidas na apuracio do ITR*.

c) Pequenas propriedades

Por fim, um terceiro ponto em que seria desejavel compatibilizar a
legislacdo do ITR com o Cédigo Florestal é no conceito de pequena
propriedade. Na legislacdo do ITR, a “pequena gleba rural” é definida
em hectares (30, 50 ou 100, dependendo da localizag¢do), enquanto
que o Cédigo Florestal define como “pequena propriedade ou posse

rural familiar” aquela com até quatro médulos fiscais.

Neste caso, mais uma vez, a sugestdo é que o conceito do Codigo
Florestal (que é o mesmo da legislacdo agréria) seja usado na legisla-
céo do ITR.

6.2 MUDANCAS NO DESENHO DO ITR

Como discutido na Secdo 2, o ITR é ineficaz enquanto instrumento
de inducdo a utilizacdo produtiva da terra. Ao mesmo tempo, como
demonstrado na Secdo 3, a legislacdo do ITR tampouco contribui
para a adogdo de boas praticas ambientais (em parte por conta do

carater produtivista da legislacdo do imposto). Em boa medida, estas



IPAM

deficiéncias do ITR se devem a problemas na forma como o imposto
é apurado.

A seguir apresentam-se algumas sugestdes de mudancas na le- Q

gislacdo do ITR, que visam exatamente corrigir as falhas no dese-
Ver a respeito SILVA e BAR-

nho do imposto que o tornam pouco eficaz enquanto instrumento RETO (2014).

de estimulo a exploracéo produtiva da terra e de inducdo de boas

praticas ambientais.

6.21 FORMA DE LANCAMENTO
DO VALOR DA TERRA NUA

Como mencionado no item 21, uma das principais razdes para a
baixa receita do ITR e para sua ineficicia enquanto instrumento de
inducdo ao uso produtivo da terra é o carater autodeclaratério na
apuracdo do imposto, principalmente no que diz respeito ao valor
da terra. Como é o préprio contribuinte que declara o valor da terra
nua (VTN) e como a fiscalizacdo deste pardmetro é dificil ou inefi-
ciente, na pratica os valores declarados acabam sendo muito baixos,
tornando indcua a estrutura de incentivos & ocupacéo produtiva da

terra prevista na legislacéo.

Para mitigar este problema, sugere-se que o valor da terra nua
(VTN) deixe de ser autodeclaratério e passe a ser calculado com
base em pardmetros obtidos pela administragdo tributaria a partir
de pesquisas de precos de imdveis na regido. Desta forma, o VTN
deixaria de ser calculado pelo contribuinte a partir do valor total
do imével (deduzido o valor das benfeitorias, culturas etc.) e pas-
saria a ser apurado com base na area tributavel e em valores por
hectare disponibilizados pela administracdo tributéria (federal ou
municipal, nos casos em que a administracdo do imposto foi munici-
palizada). Neste modelo, o contribuinte calcularia a area tributavel
do imével, a qual seria multiplicada pelo VTN por hectare disponi-
bilizado pela administracdo tributéria para obter o valor da terra
nua tributavel (VTNt).

O valor por hectare disponibilizado pela administracdo tributaria
seria aquele correspondente apenas a area aproveitavel dos iméveis
e ndo a area total. Esta é uma mudanca importante relativamente a le-
gislagdo atual, que considera o valor da terra nua do imével (incluindo
a area nao tributavel) como um todo. Como o VTN das areas néo tri-
butaveis (como florestas) tende a ser inferior ao VTN das areas apro-
veitaveis, o modelo atual de apuracdo do ITR (mesmo supondo que
o contribuinte ndo subdeclara o valor da terra) acaba levando a uma

subestimacdo do valor da terra tributavel dos imoéveis®.
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Através da IN  RFB
1.562/2015, que regula-
menta a forma como os
Municipios conveniados de-
verdo informar o valor da
terra nua (VIN), a Receita
Federal passou a exigir a
discriminagéo do VTN para
diversas “aptidées agrico-
las”, relacionadas ao grau
de produtividade e & forma
de ocupacdo da terra (ver
a respeito a nota de rodapé
48, na Segéo 5). Embora os
motivos que levaram a Re-
ceita a fixar esta exigéncia
ndo sejam conhecidos, este
tipo de informacdo certa-
mente contribui para um cdl-
culo mais preciso do VTN da
drea tributdvel dos imdveis,
nos termos sugeridos acima.

©

Este dispositivo é consistente
com o texto constitucional,
que define que a municipa-
lizagdo da cobranga do ITR
ndo pode resultar em redu-
¢Go do imposto.

@

Em principio, pelo texto
constitucional, como na mu-
nicipalizacéo a cobranca do
imposto é transferida aos
Municipios, esta responsa-
bilidade recairia sobre os
Municipios.

Eventualmente poderia ser feita uma diferenciacdo para diversas
categorias de terra, a depender da produtividade da terra e de sua
forma de ocupacg&o. Neste caso, na DITR seria necessario discriminar

a area tributavel por tipo de terreno®®.

Obviamente para que este modelo seja bem sucedido é preciso
ter um bom levantamento de precos de terras para ser utilizado como
referéncia pelas administra¢des tributarias. De modo geral, as admi-
nistracdes tributarias municipais estdo, pela proximidade, mais qua-
lificadas para fazer este levantamento que a Receita Federal. Ainda
assim, é importante que a Receita Federal mantenha um levantamento
de precos de terras independente do levantamento realizado pelos
municipios. Para evitar que pressdes politicas locais levem a uma su-
bavaliagdo do preco da terra nos casos em que ha municipalizagdo da
cobranca do ITR, a legislacdo teria de prever que o preco da terra fi-
xado pelo Municipio ndo podera ser inferior ao levantado pela Receita
Federal para o municipio®.

A Receita Federal j& possui hoje um cadastro de precos de terras
utilizado para a fiscalizagcio do ITR, em geral baseado em levantamentos
realizados por érgaos estaduais. No entanto, segundo SILVA E BARRE-
TO (2014), os precos utilizados atualmente pela Receita Federal estdo
claramente subavaliados e necessitam ser atualizados para valores mais
realistas. Esta atualizagio é importante para que a mudanca na forma
de langamento do valor da terra nua tributavel seja efetiva.

Ha duas formas de introduzir a mudanca proposta na forma de
apuracdo do VTNt. A primeira seria manter o sistema atual em que
o contribuinte apura o imposto através do programa disponibilizado
pela RFB, utilizando-se o valor da terra nua tributavel fixado pela ad-

ministracdo tributaria para o calculo do imposto.

A segunda forma seria através do lancamento de oficio do imposto.
Neste caso, o contribuinte utilizaria o programa disponibilizado pela
RFB para apresentar os demais pardmetros necesséarios para o célculo
do imposto e a administragdo tributaria calcularia o imposto devido e

o lancaria de oficio, de forma semelhante a atual forma de cobranca

do IPTU.

Em principio a segunda forma parece mais interessante, pois per-
mitiria uma avaliacdo da consisténcia através de sistemas computado-
rizados dos demais dados fornecidos pelos contribuintes (e sua even-
tual correcso) antes do lancamento do imposto. E preciso, no entanto,
avaliar quem seria responsavel pelo lancamento de oficio do imposto
nos casos em que sua cobranca foi municipalizada. Caso esta respon-
sabilidade recaia sobre os Municipios, é preciso avaliar se estes estéo

preparados para fazer o lancamento de oficio®°.



6.2.2 UTILIZACAO DO CAR NA IDENTIFICACAO
DAS AREAS DE INTERESSE AMBIENTAL

Caso a definicdo de areas de interesse ambiental na legislagdo do ITR
seja compatibilizada com a legislacdo ambiental, na forma sugerida
no item 6., torna-se factivel utilizar o cadastro ambiental rural (CAR)
como base para a identificacio das areas n&o tributaveis (de interesse
ambiental) para fins de apuracéo do ITR®.

Para tanto, sugere-se que a legislacido do ITR seja ajustada de modo
a que a razdo entre as areas n&o tributaveis de interesse ambiental
e a area total do imével utilizada na apuragdo do ITR corresponda
exatamente a razdo entre as areas de interesse ambiental declaradas
no CAR e a érea total do imével declarada no CAR® Esta forma de
deducdo das areas n3o tributaveis de interesse ambiental poderia, in-
clusive, facilitar a apuracéo do ITR, pois dispensaria a discriminacdo
no programa de apuracéo do imposto de cada categoria de area de
interesse ambiental. Caso houvesse alguma forma de comunicacio
entre os sistemas, a prépria informacdo constante do sistema do CAR

poderia ser utilizada pelo programa de apuracdo do ITR.

Este modelo de identificagcdo das areas de interesse ambiental pro-
vavelmente dificultaria muito a superestimacéo destas areas na apu-
racdo do ITR. Adicionalmente, a fiscalizacdo por parte dos érgdos am-
bientais, com base nas informac¢des do CAR e em imagens de satélite,
contribuiria para garantir a veracidade das informacg&es sobre areas
de interesse ambiental constantes da DITR (que a administragao tri-

butaria tem muita dificuldade para fiscalizar).

Para que este modelo funcione (e permita a fiscalizac3o), é preci-
so haver uma identificacdo univoca do imével que seja utilizada tanto
pelo sistema do ITR como pelo CAR. Em principio, a melhor forma
de fazer esta identificagdo é através do cédigo do imdvel no cadastro
do INCRA, que consta tanto da DITR quanto do cadastro do imével
no CAR®.

Outra questdo que merece atencdo diz respeito a dispensa de re-
gistro no CAR das areas de interesse ambiental (como a area de reser-
va legal) ja registradas na matricula do imével. Esta dispensa dificulta a
utilizagdo automatica das informagées do CAR na apuracdo do ITR (e,
ao que tudo indica, dificulta também a verificacdo do cumprimento da
legislagdo ambiental) e, se possivel, deveria ser revista®.

Obviamente a utilizacdo dos dados informados ao CAR como
pardmetro para a apuracéo do ITR sé sera possivel quando a im-
plementacdo do CAR estiver completa ou, pelo menos, bastante
avancada. Adicionalmente, serd necessario que haja alguma forma
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Conforme  detalhado  no
item 1.2, as dreas néo tri-
butdveis na apuracdo do ITR
sGo as dreas de inferesse
ambiental do imével (APP RL
efc.), além das dreas alaga-
das para fins de constituicGo
de reservatério de usinas hi-
drelétricas autorizadas pelo
poder publico. O problema
é que o conceito de dreas
de interesse ambiental na
legislacéo do ITR ndo é exa-
tamente o mesmo do Cddi-
go Florestal, o que dificulta
a utilizacgo do CAR como
instrumento de verificacGo
da veracidade das informa-
cbes sobre dreas ndo tribu-
tdveis na apuracdgo do [TR.
Se o conceito de dreas de
interesse ambiental na legis-
lacGo do ITR for ajustado de
forma a corresponder exa-
tamente aquele do Cddigo
Florestal (nos termos sugeri-
dos no item 6.1), entdo serd
possivel utilizar diretamente
as informacées do CAR na
apuracéo do [TR.
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Para maiores detalhes so-
bre como esta apuracdo
poderia ser feita, ver a nota
de rodapé n° 55, no item
6.1.b. O motivo para se uti-
lizar a razdo entre as dreas
de interesse ambiental e a
drea total e ndo diretamen-
te a dimensdo das dreas de
interesse ambiental é que o
perimetro e a drea do imé-
vel no CAR podem néo ser
precisos. Adicionalmente, a
utilizagGo das razées entre
dreas (ao invés da drea fi-
sica) permite utilizar direta-
mente os dados do CAR na
apuracdo do [TR, no caso de
iméveis que possuem parte
de sua drea em zona urba-
na, conforme explicado na
nota lateral n® 55.
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O programa do CAR pede
o numero do imével no ca-
dastro do INCRA, mas o néo
fornecimento desta informa-
cGo ndo é um impeditivo
para a realizacdo do cadas-
tro, o mesmo ocorrendo no
caso da DITR. Neste contex-
fo, seria importante fornar
esta informacdo obrigatéria
nos dois cadastros.

Este dispositivo consta do
art. 30 do Cédigo Florestal.
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Eventualmente mesmo nes-
tes casos poder-se-ia deter-
minar que a razGo entre as
dreas de interesse ambiental
e a drea total do imével ndo
poderia ser superior & infor-
mada ao CAR (ainda que
ndo certificado). Este é um
ponfo que merece ser me-
lhor avaliado.

de certificacio por parte dos érgdos ambientais das informacdes
fornecidas ao CAR (ao menos as que dizem respeito ao perimetro
do imével) e que ndo haja uma divergéncia expressiva entre a area
do imével apurada no CAR e aquela informada no cadastro da Re-

ceita Federal.

Pelo que foi possivel depreender das reunides realizadas com os
6rgdos ambientais, a ideia é, ao menos num primeiro momento, fazer a
certificacdo ainda que haja pequenas divergéncias no que diz respei-
to aos limites informados de iméveis contiguos. Ja divergéncias mais
relevantes exigiro a retificacdo das informacdes por parte dos pro-
prietarios dos imdveis, o que pode ser complicado nas regides em que
os direitos de propriedade n3o estdo bem definidos. Isto significa que
haverd iméveis ndo certificados no CAR, para os quais sera preciso
utilizar outra forma de identificacdo das &reas de interesse ambiental

na apuracdo do ITR®.

Por fim, talvez seja possivel estabelecer na legislacdo do ITR que
os contribuintes que ndo tiverem cadastrado os iméveis no CAR nao
poderdo deduzir as areas n&o tributaveis de interesse ambiental na
apuracdo do imposto. Mais uma vez, este dispositivo sé pode ser im-
plementado se houver uma identificacdo univoca do imével na apura-

cédo do ITR com o imével cadastrado no CAR.

6.2.3 FORMA DE FIXACAO E NiVEL
DAS ALIQUOTAS

Uma mudanca importante para compatibilizar a legislacdo do ITR com
a preservacdo ambiental é adotar a sugestdo de LACERDA (20m), re-
forcada em LACERDA e SILVA (2014), de considerar na definicdo das
aliquotas apenas a area tributavel do imével e ndo a area total (ver a
respeito o item 3.2). Neste caso, seria necessario reduzir os limites de
area da tabela de aliquotas do ITR, de modo a considerar, no minimo,

a exclusdo da drea minima de Reserva Legal®.

Adicionalmente, propde-se uma revisdo dos diferenciais de aliquo-
ta hoje constantes da legislacdo do ITR, de modo a reduzir a varia-
bilidade entre o menor e o maior valor tanto em funcdo do grau de
utilizacdo (GU) como em func&o da area do imével.

De fato, pela tabela atual, as aliquotas para os iméveis menos pro-
dutivos (com GU inferior a 30%) chegam a ser de 28 a 44 vezes maio-
res que aquelas aplicaveis aos imdveis mais produtivos (com GU supe-
rior a 80%). Embora esta diferenca possa, no papel, sinalizar uma forte
progressividade do imposto em funcdo da produtividade dos iméveis,

a realidade é que as aliquotas mais elevadas do ITR sdo absolutamen-



te irrealistas, o que acaba sendo inclusive uma justificativa para o fal-

seamento das informac&es na apuracdo do imposto.

De modo semelhante, as aliquotas para os imdveis de maior por-
te chegam a ser de 15 a 20 vezes maiores que aquelas aplicaveis aos
imoveis de menor porte. Como um dos objetivos da estrutura de ali-
quotas do ITR é estimular a ocupagéo produtiva do imovel, ndo parece
fazer sentido que este estimulo seja muito menor para os imdveis de
menor porte que para aqueles de maior porte (até porque os iméveis
dos pequenos produtores rurais ja estdo excluidos da incidéncia do
imposto)?.

Neste contexto, ao mesmo tempo em que se prop&e uma legislacao
do ITR que reduza o espaco para o falseamento de informacdes e efe-
tivamente induza uma maior produtividade, sugere-se uma revisdo da
estrutura de aliquotas, de modo a contemplar aliquotas mais realistas
e reduzir o diferencial entre a maior e a menor aliquota, tanto em fun-

céo do grau de utilizagdo como em func&o da area do imével.

Na tabela a seguir apresenta-se uma indicacdo de como poderia
ser uma estrutura ajustada de aliquotas de ITR considerando uma for-
te reducédo no diferencial entre as aliquotas méaximas e minimas, tanto
em func3do da drea como do grau de utilizagio. A tabela ja incorpora
a adocgdo da area tributavel, ao invés da area total, como referéncia
para a fixacdo das aliquotas, com uma reducéo de 20% em relag&o aos

limites atuais.

Tabela 6.1. Sugestdo de estrutura de aliquotas para o ITR

, . Grau de utilizagio (GU) - em %
Area tributavel do . . . . ,
friciell fam e Eres) Maior Malor’que Malor’que Malor'que Até
que 80 | 65ate 80 | 50 atée 65 | 30 ate 50 30
Até 40 0,10 0,20 0,40 0,70 1,00
Maior que 40 até 160 0,20 0,40 0,80 1,40 2,00
Maior que 160 até 400 0,20 0,50 1,00 1,75 2,50
Maior que 400 até 800 | 0,30 0,60 1,20 2,10 3,00
Maior que 800 035 | 070 1,40 2,45 3,50
até 4.000
Acima de 4.000 0,50 1,00 2,00 3,50 5,00

Vale destacar que a tabela apresentada é apenas uma sugest&o de
estrutura de aliquotas. E necessaria uma avaliacdo mais profunda para
avaliar se esta estrutura de aliquotas gera os incentivos necessérios

para uma ocupacéo produtiva dos imdveis rurais®.

De qualquer forma, as aliquotas mais elevadas sugeridas, de 3% a
qualq , q g .

5% para os imoveis de maior porte provavelmente ja representariam
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Os limites de drea da tabe-
la de aliquotas deveriam ser
reduzidos em, no minimo,
20%, pois este é o minimo
exigido de Reserva Legal
nos imdveis. Idealmente a
reducGo deveria ser ainda
maior, de forma a conside-
rar também a proporcdo
média das APPs relativamen-
te & drea total dos imdveis.
Adicionalmente, em alguns
casos, como na Amazdnia,
a drea minima de RL exigida
é maior que 20%, o significa
que os limites de drea da ta-
bela de aliquotas poderiam
ser ainda mais reduzidos,
eventualmente estabelecen-
do-se alguma diferenciacéo
por regido. Uma possibili-
dade nao considerada neste
trabalho mas que mereceria
ser analisada é fixar os limi-
tes de drea da tabela do TR
em mddulos fiscais e nGo em
hectares, como ocorre hoje.

Como a Constituicgo veda a
utilizagGo de fributo com efei-
to de confisco, seria inclusive
muito fécil questionar a cons-
titucionalidade da aliquota
mais alta do ITR, de 20%,
sob o argumento de que se
trata de uma aliquota con-
fiscatéria, uma vez que em
cinco anos alcancaria o valor
da terra tributada.

©

Em particular, talvez fosse
melhor que a aliquota para
os iméveis menores fosse
ainda mais elevada (de pelo
menos 20% da aliquota para
0s maiores imdveis), mas
esta é uma mudanca que tal-
vez seja dificil de implemen-
tar politicamente.
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Ver a respeito a nota de ro-
dapé n°® 27, no item 3.1.

Obviamente poderiam ser
feitos ajustes na propos-
ta, de modo a considerar
como regulares as dreas
para as quais haja PRA em
curso e as dreas em que a
insuficiéncia de RL fosse
compensada pela aquisicdo
de CRA, mas isto tornaria a
implementagéo da proposta
mais complexa.

um estimulo efetivo para uma ocupacg&o produtiva da terra, na ausén-

cia de subestimagdo dos demais pardmetros que definem o valor de-

vido de ITR.

6.2.4 PENALIZACAO PELO DESCUMPRIMENTO
DA LEGISLAGCAO AMBIENTAL

Conforme mencionado no item 3.1, o descumprimento da legislagdo
ambiental ndo tem praticamente qualquer custo para o contribuinte
do ITR, desde que a érea irregularmente desmatada seja utilizada de

forma produtiva.

Ha duas formas possiveis de mitigar este problema, ndo necessaria-

mente excludentes.

A primeira forma é a sugerida por LACERDA e SILVA (2014), que
propdem que sé possam ser consideradas como efetivamente utiliza-
das, as areas do imdvel cujo uso seja autorizado pelo Cédigo Florestal.
Neste contexto, os imdveis que ndo estivessem cumprindo as exigén-
cias do Cdédigo Florestal - no que diz respeito a constituicdo de areas
de preservacdo permanente (APP) e de reserva legal (RL) - ndo pode-
riam considerar a area irregularmente desmatada, ainda que ocupada
com atividades produtivas, como efetivamente utilizada. Neste con-
texto haveria uma reducdo do grau de utilizagdo da area aproveitavel

do imével e, eventualmente, uma elevacdo da aliquota.

Esta proposta apresenta, no entanto, duas fragilidades. A primei-
ra € que mesmo aplicando o ajuste proposto, ainda seria possivel ter
imoveis que, mesmo descumprindo a legislacdo ambiental, teriam um
grau de utilizagdo suficiente para permanecer na faixa de menor ali-
quota do ITR%. A segunda fragilidade diz respeito ao fato de que a
proposta ndo contempla o caso de contribuintes que, embora des-
cumprindo as exigéncias do Cddigo Florestal estejam com Programa
de Regularizagdo Ambiental (PRA) em curso ou, no caso de RL inferior
ao minimo legal, tenham adotado medidas de compensacdo através,
por exemplo, da aquisicdo de Cotas de Reserva Ambiental (CRA)™.

Neste contexto, a segunda linha de atuacdo possivel é o estabele-
cimento de penalidades, no &mbito da legislacdo do ITR, para contri-
buintes que estejam descumprindo a legislacdo ambiental e ndo este-
jam adotando as medidas de compensacdo adequadas. Esta segunda
linha de acdo alcancaria um universo menor de proprietarios rurais
(apenas aqueles inadimplentes relativamente a compromissos assu-
midos junto aos érgdos ambientais), mas teria um custo muito mais
elevado que o resultante da proposta de LACERDA e SILVA (2014).



Uma forma de fazé-lo seria incorporando a legislacdo do ITR o dis-
posto no § 30 do art. 41 do Codigo Florestal, que prevé que os pro-
prietarios rurais inadimplentes em relacdo ao cumprimento de termo
de compromisso ou Programa de Regularizagdo Ambiental (PRA) n3o
sdo elegiveis a deducgdo das areas de interesse ambiental da base de
célculo do ITR. Outra forma de alcancar o mesmo objetivo seria esta-
belecendo que, para os proprietarios rurais inadimplentes em relagdo
a compromissos assumidos junto aos érgdos ambientais, a aliquota do
ITR seria a aliquota maxima”'.

Qualquer que seja a forma escolhida para tornar o descumprimen-
to da legislagdo ambiental mais oneroso quando da apuragéo do ITR,
é preciso que haja uma avaliagdo mais detalhada sobre qual a melhor
forma para sua implementacéo (inclusive pode haver outras alterna-
tivas, além das apresentadas acima). Em particular, é preciso que se
defina com precisdo quais sdo os dispositivos da legislagdo ambiental
cujo descumprimento se quer penalizar, qual seré o érgio responsavel
por avaliar este descumprimento e como esta informac&o sera trans-
mitida para a Receita Federal e para os municipios responsaveis pela
cobranca do ITR.

Vale notar, por fim, que se a avaliacdo de um érgdo ambiental
quanto ao cumprimento da legislagdo ambiental for utilizada como
parametro no célculo do ITR, ha um risco grande de que a consti-
tucionalidade deste dispositivo seja questionada’> Neste caso, a
Unica forma de dar seguranca juridica ao dispositivo seria incluin-
do um dispositivo na Constituicdo prevendo explicitamente que o
cumprimento da legislacdo ambiental serd considerado na incidén-
cia do ITR.

6.2.5 PARAMETROS DE PRODUTIVIDADE MiNIMA

Uma critica comum & atual regulamentacdo do ITR é que os pardme-
tros de produtividade minima, principalmente para a pecuéria, estdo
muito defasados, tendo por base uma pesquisa realizada na década
de 1970. Adicionalmente, os pardametros de produtividade minima da
legislacdo do ITR ndo alcancam a atividade agricola e, no caso da ex-
ploragdo extrativa de florestas nativas, podem estar em desacordo

com a legislacdo ambiental.

Neste contexto é muito importante, em uma revisdo da legislacio
e da regulamentacéo do ITR, que os indices minimos de produtivida-
de da legislacdo do ITR sejam revistos. Uma definicdo precisa do que
pode ser feito extrapola os limites deste trabalho, mas é possivel su-

gerir algumas diretrizes para as mudancas.
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Dada a forte progressividade
das aliquotas do ITR, mesmo
com 0s ajustes propostos,
esta segundo forma seria,
provavelmente, a com maior
custo.

Este é um tema juridico, que
foge ao escopo deste traba-
lho, mas que precisa ser con-
siderado.
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Estes limites sGo hoje 1.000
ha na Amazénia Ocidental e
no Pantanal Matogrossense,
500 ha no Poligono das Se-
cas e na Amazénia Oriental
e 200 ha nas demais dreas.

A eliminacdo desta excecéo
ao cumprimento dos indices
minimos de produtividade
faz ainda mais sentido se for
adotado, como referéncia
para a definicdo de peque-
no imével no ITR, o limite de
4 médulos fiscais previsto na
legislacdo agrdria.

A medida mais evidente é a atualizacdo dos indices minimos de
lotacdo da pecuaria, visando adequa-los aos pardmetros atuais de
produtividade, que sdo muito superiores aos constantes da Instru-
céo Especial n©19/1980, do INCRA, que é atualmente utilizada com
referéncia pela legislacdo do ITR. Ao que tudo indica ndo h& dbices
técnicos a esta atualizagdo, tratando-se de um problema essencial-

mente politico.

Adicionalmente, sugere-se que seja eliminada, da legislagdo do ITR,
a dispensa do cumprimento do indice minimo de produtividade na pe-
cuaria para imdveis cuja area nao ultrapassa determinado limite, que é
de 1.000 ha, 500 ha ou 200 ha, dependendo da localizagao’. De fato,
ndo parece haver motivo para que os produtores de médio porte (por-
que os produtores de pequeno porte ja estdo isentos do ITR) sejam

dispensados da exigéncia de produtividade minima para a pecuéria™.

Em segundo lugar, é preciso avaliar se é possivel introduzir indices
minimos de produtividade para outras atividades desenvolvidas no
imovel, em particular para a agricultura (em principio com diferencia-
céo por tipo de cultura). Este é um trabalho de natureza técnica que
foge do escopo deste trabalho, mas que deveria ser feito no bojo de
uma revisdo da legislacdo do ITR. Para ser viavel, a introducéo de indi-
ces minimos de produtividade para a producdo agricola na legislagdo
do ITR precisa ser feita de forma simples (para ndo tornar a apuragdo
do imposto excessivamente complexa) e, principalmente, precisa ser

passivel de fiscalizacdo. (este tema é retomado no item 6.3.b)

Por fim, sugere-se que seja excluida da legislacio do ITR a exigéncia
de indice de produtividade minima para a atividade extrativa em flo-
restas nativas, especialmente no caso da extracdo de madeira. Como
explicado no item 3.3.d, ndo apenas esta exigéncia é in6cua, como ha
uma incompatibilidade entre a exigéncia de produtividade minima na
atividade extrativa e os objetivos da legislacdo ambiental.

6.2.6 OUTRAS QUESTOES

a) Pastagens em formacgao

Como mencionado no item 3.3.b, pela legislagdo do ITR as pastagens
em formac&o sdo consideradas como érea efetivamente utilizada (ele-
vando o grau de utilizac&o e, consequentemente, reduzindo a aliquota)
independentemente de qualquer critério de avaliacdo técnica, sendo
inclusive dispensadas da exigéncia de produtividade minima. Este dis-
positivo cria a possibilidade de que areas desmatadas com finalidade

exclusivamente especulativa sejam consideradas produtivas.



Neste contexto, sugere-se que sejam introduzidos critérios técni-
cos para que pastagens em formacdo possam ser consideradas como
area utilizada para fins da apuracéo do ITR.

Embora outros critérios sejam possiveis, uma alternativa seria defi-
nir um prazo maximo para que determinada area do imével seja con-
siderada como pastagem em formacéo. Assim, por exemplo, se este
prazo for de trés anos, uma determinada area do imével incluida como
pastagem em formagdo em um determinado ano sé poderéd ser consi-

derada como tal por mais dois anos”™.

Adicionalmente, quando da inclusdo de uma nova area como pas-
tagem em formac&o dever-se-ia exigir a especificacdo do uso anterior
desta area e, caso esta resulte de desmatamento, dever-se-ia exigir a
comprovacdo de que todas as exigéncias da legislacdo ambiental fo-

ram observadas.

b) Possibilidade de diferenciagdo
das areas de interesse ambiental

Uma questéo levantada no item 3.3.c é a de que a legislagcdo do ITR
trata igualmente todas as areas de interesse ambiental: sejam aquelas
que jamais poderdo ser desmatadas (como APP, a area minima de re-
serva legal ou as RPPNs), seja a area de floresta nativa em excesso a
reserva legal, para a qual ndo ha restricdo ao desmatamento na legis-
lagdo ambiental.

Neste contexto, poder-se-ia considerar a inclus3o, na legislacdo do
ITR, de algum mecanismo para estimular um maior compromisso com
a preservacdo permanente - ou ao menos por um longo periodo - das

areas de interesse ambiental que excedam ao minimo legal.

Uma forma de fazé-lo seria criar um redutor do imposto devido para
os im&veis em que a area de preservagdo ambiental excede ao minimo
legal e em que o proprietéario assuma o compromisso de manutencéo
permanente (por exemplo convertendo a drea em RPPN), ou ao me-
nos de manuten¢do por um longo periodo (por exemplo, instituindo

uma serviddo ambiental de longo prazo)™.

Outra alternativa seria permitir a dedugdo apenas parcial, como
area n3o tributavel, das areas de interesse ambiental excedentes ao
minimo legal para as quais ndo houvesse compromisso de manuten-
cdo permanente ou de longo prazo. Esta opc&o €, no entanto, menos
recomendavel, pois pode ter o efeito inverso de criar um incentivo
para o desmatamento das areas de interesse ambiental que excedam

o minimo legal.
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Operacionalmente, na apu-
racdo do ITR seria necessd-
rio explicitar a Grea da pas-
tagem em formacéo aberta
no ano, no ano anterior € no
segundo ano anterior.

Neste dltimo caso, o redutor
do imposto seria proporcio-
nal ao prazo remanescente
para o final do prazo da ser-
viddo ambiental.
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c) Areas de uso restrito

Uma questdo que precisa ser definida em um processo de compatibiliza-
cdo dalegislacdo do ITR com a legislacdo ambiental é como tratar das areas
de uso restrito, que hoje n3o sdo consideradas na legislacdo do ITR.

Uma forma de fazé-lo seria tratar as areas de uso restrito da mesma for-
ma que as demais areas de interesse ambiental, desde que sua exploragdo
esteja de acordo com as exigéncias da legislacdo ambiental. Neste caso, as
areas de uso restrito seriam consideradas como nao tributaveis, ndo estan-

do sujeitas a incidéncia de ITR.

Outra forma seria considerar as areas de uso restrito em que ha explo-
ragdo econdmica compativel com as exigéncias do cédigo florestal como
parcialmente tributaveis. Neste caso o valor da terra nua para estas areas
seria fixado em valor inferior ao aplicavel para o restante da area tributavel
do imédvel, e eventuais indices minimos de produtividade também teriam

de ser ajustados.

Obviamente no caso de exploracdo econémica de areas de uso res-
trito incompativel com as exigéncias da legislacdo ambiental haveria des-
cumprimento da legislacdo ambiental, com as penalidades sugeridas no
item 6.2.4, acima.

d) Conceito de utilizagio produtiva

Um ultimo ajuste a ser considerado na legislacdo do ITR diz respeito ao
conceito de utilizagdo produtiva do imével. Como mencionado no item
3.3.b, a legislagdo do ITR considera como produtiva apenas a area aprovei-
tavel do imével utilizada para atividades agricolas, pecuarias, granjeiras ou

aquicolas, considerando como n&o produtivas todas as demais atividades.

Como esta restricdo do conceito de utilizagdo produtiva pode gerar
uma ocupacdo irracional do imdvel (inclusive do ponto de vista ambien-
tal), sugere-se que a legislacdo do ITR seja ajustada nos termos propostos
por LACERDA e SILVA (2014), definindo-se como ocupacéo produtiva do
imével toda a ocupacéo permitida pelo Zoneamento Ecoldgico-Econdmico
(ZEE) estadual. Obviamente esta medida pressupde que todos os Estados
aprovarao seus respectivos ZEEs, na forma prevista no artigo 13 do Cédigo

Florestal.

6.3 CADASTROS E FISCALIZACAO

A falta de cadastros confidveis e a dificuldade de fiscalizagéo das informa-
¢Bes fornecidas pelos contribuintes ¢, como detalhado no item 2., um dos
principais problemas para a baixa arrecadac&o do ITR e para sua ineficacia

enquanto instrumento de estimulo & ocupacdo produtiva da terra. Neste



item sdo feitos alguns comentérios sobre a questdo dos cadastros,
bem como sobre a possibilidade de cruzamento de informagdes para
apurar a produtividade na exploragdo dos imdveis.

a) Cadastros

Conforme detalhado na Sec¢&o 4, ha hoje uma multiplicidade de cadas-
tros de imdveis rurais que ndo se comunicam totalmente, sendo os prin-
cipais o do INCRA (CIR), o da Receita Federal (CAFIR) e o Cadastro
Ambiental Rural (CAR). Embora haja um processo em curso de conso-
lidagdo dos cadastros do INCRA e da Receita em um Unico cadastro (o
Cadastro Nacional de Iméveis Rurais - CNIR), este processo ndo esta
completo. J4 o CAR segue isolado dos demais. Nenhum destes cadas-

tros tem uma cobertura georreferenciada completa e certificada”.

Esta falta de coordenacdo entre os cadastros ndo deverd ser um
impedimento para que o CAR venha a ser utilizado como referéncia
sobre as areas de interesse ambiental na apuragdo do ITR, conforme
exposto no item 6.2.2. A condicdo basica para este cruzamento de in-
formacdes é a existéncia de uma identificacdo univoca dos iméveis em
todos os cadastros (INCRA, Receita e CAR), o que é feito através do
cédigo do imével no cadastro do INCRA,

A utilizagdo do CAR pode ser um paliativo para a identificacdo das
areas de interesse ambiental no ITR, mas esta longe de ser uma so-
lucdo para a incompletude e a falta de coordenacdo dos cadastros.
Por um lado, é provavel que o CAR n&o seja adequado sequer para a
identificacdo das 4reas de interesse ambiental no caso das proprieda-
des em que se observar conflitos relevantes de limites, o que tende a
ocorrer com mais frequéncia nas dreas em que os direitos de proprie-

dade s&o mais frageis, como a Amazénia.

Por outro lado, e principalmente, os cadastros existentes - CIR,
CAFIR (ambos em processo de unificacdo no CNIR) e CAR - n3o s3o
suficientes para definir de forma precisa os limites dos iméveis e mui-
to menos para resolver os problemas decorrentes da fragilidade dos
direitos de propriedade, que, em grande medida, favorecem o desma-

tamento com fins especulativos.

Neste contexto, é importante seguir tendo como objetivo a cons-
tituicdo de um cadastro georreferenciado completo e certificado. O
progressivo georreferenciamento do cadastro do INCRA através do
SIGEF, assim como a continuidade do processo de unificacdo dos ca-
dastros da Receita e do INCRA através do CNIR, sdo medidas que
apontam no sentido correto, mas sdo processos lentos e que, na forma
atual, ndo favorecem o cruzamento de informacgdes de forma simples

e eficiente.
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O CAR tem uma cobertura
georreferenciada que em
principio serd completa ou
quase, mas serd impreciso
na definicdo dos limites dos
iméveis. J& o cadastro do
INCRA conta com o geor-
referenciamento de imdveis
certificado, mas tem uma co-
bertura incompleta.

Como o fornecimento do
cédigo do imdével no IN-
CRA nao é impeditivo para
o preenchimento da DITR
nem do CAR, podem rema-
nescer alguns casos em que
ndo serd possivel cruzar as
informacées do CAR com
aquelas do ITR. Este parece
ser um problema fécil de re-
solver em um prazo relativa-
mente curto, bastando tornar
o fornecimento do cédigo do
imével no INCRA obrigatério
tanfo para o preenchimento
da DITR quanto para o ca-
dastramento no CAR.
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Para maiores detalhes sobre
o SINTER, ver a Secéao 4.

Neste contexto, a iniciativa mais interessante identificada neste
trabalho é o projeto do Sistema Nacional de Gestéo de Informacgé&es
Territoriais (SINTER), que alcanca tanto imdveis rurais quanto iméveis
urbanos e que sobrepde, de forma univoca, um cadastro georreferen-
ciado com uma base de dados sobre direitos de propriedade acessivel

por meio eletrénico’.

A implementagdo do SINTER - que para os imdveis rurais toma
como base o CNIR - criaria a base técnica para a solu¢do dos conflitos
de propriedade e posse, além de facilitar enormemente o cruzamento
de informagdes sobre os imdveis (agrérias, ambientais, tributérias e re-
lativas ao direito de propriedade). Em particular, uma vez implementa-
do o SINTER, todo o processo de identificacédo das areas de interesse
ambiental dos imdveis rurais, atualmente realizada através do CAR,

poderia ser realizada de forma muito mais precisa através do SINTER.

Ainda que o SINTER demore para ser implementado de forma com-
pleta (até porque o georreferenciamento preciso de todos os iméveis
rurais € um processo lento), seria importante iniciar sua implementa-
¢éo o mais cedo possivel. Como o projeto do SINTER esta estruturado
em mddulos, haveria a disponibilizagdo de funcionalidades do Sistema

em etapas intermediarias.

Aparentemente, no entanto, aimplementacdo do SINTER n3o pare-
ce ser prioridade de governo. Neste contexto, seria importante haver
pressdo de todos os potenciais beneficiarios (inclusive a d&rea ambien-
tal) para que o projeto seja implementado no menor prazo possivel.

b) Cruzamento de informagdes sobre produtividade

Uma questéo que deve ser considerada em um processo de mudanca
da legislacdo do ITR e de sua regulamentacdo é a de como utilizar in-
formacdes de outras fontes para avaliar a veracidade das informacgé&es
sobre a produtividade da exploracdo agropecuaria do imével forneci-
das na DITR.

A avaliacdo da viabilidade do cruzamento de informacdes de ou-
tras fontes condiciona, inclusive, a possibilidade de adoc&o de indices
minimos de produtividade para a producdo agricola, a exemplo dos
atualmente existentes para a pecuaria (ver item 6.2.5). De fato, a ado-
cdo de indices minimos de produtividade para a producdo agricola
torna-se mais viavel se for possivel validar as informacdes fornecidas
na DITR, de forma operacionalmente simples, através do cruzamento

com informacdes de outras fontes.

Abaixo, sdo feitos alguns comentarios sobre possiveis fontes de
informacdo que poderiam ser utilizadas para checar as informacées



sobre produtividade fornecidas na apuracio do ITR. N3o se pretende
definir qual é a melhor forma de fazé-lo, pois isto depende de uma
avaliacdo técnica que extrapola o escopo deste trabalho, mas apenas
enumerar algumas possiveis fontes de informacéo sugeridas em ou-

tros textos ou nas reunides realizadas.

Uma primeira alternativa seria utilizar as informac&es fornecidas
na Declaracdo de Atividade Rural do Imposto de Renda da Pessoa
Fisica®. Esta opgéo ndo é factivel atualmente, pois ndo h4 uma rela-
cdo univoca entre os dados informados na Declaracio de Atividade
Rural do IRPF - que dizem respeito ao contribuinte (CPF) - e aque-
les informados na DITR, que dizem respeito ao imével. Por um lado,
um mesmo imoével pode ter mais de um proprietério, sendo as infor-
macdes relativas ao resultado da exploracdo do imével distribuidas
em mais de uma declaracdo do IRPF. Por outro lado, um proprietario
pode ter mais de um imédvel, sendo que as informag&es sobre o re-
sultado da exploragdo fornecidas na Declaracdo de Atividade Rural
do IRPF dizem respeito ao conjunto dos imdveis e ndo a cada imével

considerado individualmente.

Esta compatibilizacido é relativamente simples. Por um lado, seria
necessario discriminar na DITR o conjunto dos CPFs em cujas decla-
racdes de IRPF sdo apresentados os resultados da exploragédo do imé-
vel. Por outro lado, seria necessario que os dados da Declaracdo de
Atividade Rural do IRPF fossem discriminados por imével (atualmente
os proprietarios j4 devem informar os nimeros dos iméveis no cadas-
tro da Receita no preenchimento da Declaracdo de Atividade Rural,
mas os resultados da exploracdo ndo s&o discriminados por imovel).

Na forma como a Declaracdo de Atividade Rural do IRPF é pre-
enchida hoje ja hé informac¢des mais detalhadas sobre o estoque de
animais de grande e médio porte e os determinantes de sua variacéo,
o que facilita o cruzamento com os dados do ITR®. Em contrapartida,
os dados sobre as demais formas de exploracdo agropecuaria do imé-
vel sdo consolidados, sendo informado apenas o total das receitas e
o total das despesas (usualmente discriminadas em um livro caixa)®.

Neste contexto é preciso avaliar se caberia exigir informacd&es
mais detalhadas na Declaracdo de Atividade Rural do IRPF - como,
por exemplo, a area plantada e o volume colhido e vendido por cul-
tura - ou se apenas a informacg3o agregada de receita é suficiente
como pardmetro para avaliar a produtividade do imével. Em qual-
quer cenario é importante avaliar se a maior complexidade opera-
cional justifica os beneficios resultantes da possibilidade de cruza-
mento de informacdes e melhora da fiscalizagdo (ndo apenas do ITR,

mas do proprio IRPF).
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Embora a grande maioria
dos produtores rurais no pafs
seja de pessoas fisicas (mes-
mo no caso de grandes pro-
dutores), em alguns casos os
iméveis sdo de propriedade
de pessoas juridicas. Nestes
casos os dados do [TR de-
veriam ser cruzados com as
declaracées das pessoas juri-
dicas (esta possibilidade nao
é desenvolvida neste texto).

As informacées fornecidas
sdo: a) estoque do final do
periodo anterior; b) aqui-
sicbes; c) nascimentos; d)
vendas; e) consumo e per-
das; e f) estoque do final do
periodo.

O proprietdrio pode optar
também por apurar o resul-
tado (presumido) da ativida-
de rural como sendo equi-
valente a 20% da receita.
Neste caso ndo é necessdrio
discriminar as despesas.
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Para tanto, na apuracéo do
ITR sé deveriam ser conside-
rados os animais declarados
& vigiléncia sanitdria  (ou
seja, animais eventualmente
néo declarados néo seriam
considerados para fins de
cumprimento do indice mini-
mo de lotagéo).

Como parte importante do
crédito rural utiliza recursos
controlados (cujo custo é re-
duzido), talvez seja possivel
condicionar o acesso a estes
recursos & concessdo de au-
torizacGo para que as infor-
magdes fornecidas quando
da contratacGo do crédito
sejam disponibilizadas para
a administrac@o tributdria.

Uma segunda alternativa de cruzamento de informacdes, suge-
rida por SILVA e BARRETO (2014), seria a de utilizar os dados for-
necidos para os érgdos de vigildncia sanitaria. Esta alternativa seria
aplicavel apenas para a pecuéria, mas merece ser analisada, inclu-
sive porque poderia contribuir para a regularizacdo dos animais

junto a vigilancia sanitaria®.

Uma terceira alternativa seria utilizar as informac¢&es fornecidas
quando da contratacéo de crédito rural. Em principio esta parece ser
uma opgao interessante, que pode gerar informacdes abrangentes e
confidveis, mas que precisa ser melhor avaliada tanto do ponto de
vista juridico quanto do ponto de vista técnico®. O ideal seria que os
proprios agentes concedentes de crédito rural utilizassem as informa-
¢des georreferenciadas como forma de fiscalizag3o. Isto certamente
sera possivel quando houver um cadastro georreferenciado completo
e preciso (como o proposto no projeto do SINTER), mas talvez j4 seja
factivel com base nas informacdes do CAR, desde que estas sejam

passiveis de alguma forma de certificac3o.

De fato, um maior detalhamento das informacdes fornecidas para
os cadastros georreferenciados - discriminando a &rea ocupada por
cada cultura no imével - talvez seja a forma mais eficiente e simples
de medir a produtividade das culturas agricolas, uma vez que é possi-
vel checar a validade das informacg&es fornecidas na DITR através de
imagens de satélites ou aereofotogramétricas. Talvez ja seja possivel
fazé-lo através do CAR (nos casos em que for possivel certificar as
informac&es fornecidas), através da exigéncia de um maior detalha-
mento das informacgdes sobre a ocupacéo do imdvel.

As alternativas descritas acima n3o tém a intencdo de ser exaus-
tivas. Talvez outras formas mais eficientes de cruzamento de infor-
macdes sejam factiveis. De qualquer forma, antes de tomar qualquer
iniciativa é essencial avaliar a relacdo custo-beneficio de todas as al-
ternativas consideradas, tendo em conta que o cruzamento de infor-
mac3es pode beneficiar ndo apenas a fiscalizagdo do ITR, mas tam-
bém contribuir para outros objetivos, como a fiscalizacdo da renda

rural declarada no IRPF ou a fiscalizagdo da utilizagdo do crédito rural.

Além destas alternativas de cruzamento de informacdes, ha outras
possibilidades. SILVA e BARRETO (2014), por exemplo, sugerem cru-
zar as informagdes do ITR com as utilizadas na apuragdo do ICMS.
Pelo que foi possivel apurar, no entanto, esta possibilidade pode fun-
cionar em alguns Estados (que apuram o ICMS por cabeca, no caso da
pecuaria), mas ndo seria factivel em todos os Estados. Adicionalmente,
esta opcao exigiria o cruzamento de informac&es de um tributo que ja

¢ administrado conjuntamente pela Unido e por Municipios com infor-



macdes estaduais, o que tornaria sua gestdo operacionalmente ainda

mais complexa.

6.4 MUNICIPALIZACAO DO ITR

De modo geral, a experiéncia de municipalizacdo do ITR parece ter
sido positiva, apesar da existéncia de alguns riscos (para maiores de-
talhes, ver Secéo 5). O aumento da arrecadacdo do imposto indica
que a maior proximidade da administracdo tributaria municipal tem
contribuido para a declaragdo de informacdes mais realistas por parte

dos proprietarios.

O risco de captura dos municipios pelos proprietarios locais de ter-
ras, que poderia levar a uma reducdo da arrecadacdo do imposto, é
mitigado pela competéncia supletiva da Receita Federal, fundada no
dispositivo constitucional que define que a municipalizaco ndo pode
redundar em reducdo do imposto. Por outro lado, o risco de que os
municipios superestimem o valor das terras - mencionado por alguns
produtores rurais - é mitigado pela possibilidade de questionamento

administrativo ou judicial dos valores lancados.

Uma possibilidade de aperfeicoamento a ser considerada no pro-
cesso de municipalizacdo seria a delegacéo aos municipios da respon-
sabilidade pela manutencdo do cadastro de iméveis rurais da Receita.
Esta possibilidade ganha relevancia se o cadastro da Receita passar a
utilizar informac&es georreferenciadas: sejam as do CAR (ainda que
de forma proviséria), sejam as constantes do cadastro do INCRA (que
sdo mais precisas, mas menos completas). A proximidade dos iméveis
certamente facilitaria a fiscalizagdo da consisténcia das informacdes
fornecidas nos cadastros georreferenciados, podendo contribuir para
a propria qualidade dos cadastros (inclusive do CAR). O problema,
neste caso, é saber se as administracdes dos pequenos municipios

tém condi¢des técnicas de assumir esta responsabilidade.

Em contrapartida, poderia ser considerada a possibilidade de que
a responsabilidade pela cobranca e o lancamento do imposto perma-
necesse com a Receita Federal, mantendo-se a responsabilidade pela
fiscalizacdo e pelo levantamento dos precos das terras nos munici-
pios (que repassariam as informacdes & RFB). Como o contencioso
administrativo e judicial do imposto segue com a Unido e como os
pequenos municipios estdo menos preparados para as atividades de
administracdo e lancamento do imposto, esta pode ser uma op¢ao ra-
cional. Esta possibilidade parece fazer sentido principalmente se se
optar por um modelo de lancamento de oficio do imposto devido, nos

termos sugeridos no item 6.2.1%.
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Vale notar que manutengdo
na Receita da competéncia
pelo lancamento e pela co-
branga do [TR ¢é dificultada
pelo fato de que a Constitui-
cdo define que, no caso de
municipalizacGo, a respon-
sabilidade pela cobranga
do imposto passa a ser dos
municipios.
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Uma forma de fazé-lo seria
mantendo parte da receita
na Unido (por exemplo 20%),
mas esta é uma mudanca po-
liticamente muito dificil (até
porque exige mudancas na
Constituicdo). Outras formas
dependem da gestéo interna
da Receita Federal.

Em qualquer cenério, é essencial manter a legislacdo federal do
imposto e a coordenacao e definicdo das obrigagdes acessérias com a
Receita Federal. Uma eventual municipalizagdo completa do ITR, dis-
pensando a atuacdo da Receita Federal, tornaria muito dificil a ges-
tdo dos objetivos extrafiscais do imposto (inclusive os ambientais) e
inclusive seria incompativel com a cobranca unificada do imposto de
imoveis que se estendem por mais de um Municipio. Neste cenério, é
importante gerar incentivos corretos para que a equipe técnica da Re-
ceita Federal siga aprimorando o processo de administracdo do ITR,

mesmo quando municipalizado®.

Por fim, uma questdo a ser considerada quando (e se) vier a ser
formado um cadastro georreferenciado completo e certificado de
imoveis rurais, nos termos propostos no projeto SINTER, é modificar
a distribuicdo da receita do ITR entre municipios, nos casos em que o
imovel estiver localizado em mais de um municipio. Neste caso, as in-
formacdes do cadastro permitirdo definir de forma precisa qual a area
do imével pertencente a cada municipio, permitindo a distribuicdo da

receita de forma proporcional entre os municipios.



COMENTARIOS FINAIS

objetivo deste trabalho foi o de avaliar como a incidéncia do ITR
favorece ou desfavorece a adocéo de boas praticas ambientais
por parte dos produtores rurais. Para tanto, foram analisados diversos
temas e sugeridas medidas de aperfeicoamento da legislagdo do im-

posto e de sua forma de fiscalizacio, conforme resumido a seguir.

a) Adequacao de conceitos a legislagio ambiental

Uma primeira questéo analisada foram as diferencas de conceitos en-
tre a legislacdo do ITR e o Cédigo Florestal, no que diz respeito: i)
a caracterizacdo das areas de interesse ambiental; ii) ao conceito de
imovel rural, nos casos em que parte do imével esta localizada em
zona urbana; e iii) ao conceito de pequena propriedade. Estas diferen-
cas - sutis em alguns casos e mais relevantes em outros - dificultam
a utilizacdo do ITR como instrumento de indugédo ao cumprimento do
Cédigo Florestal, assim como dificultam a utilizacdo do Cadastro Am-

biental Rural (CAR) como instrumento auxiliar na apurac¢do e fiscaliza-
céo do ITR.

Para mitigar estes problemas, sugere-se que a legislacdo do ITR
adote exatamente os mesmos conceitos de areas de interesse am-
biental constantes do Cédigo Florestal. Também se sugere que, nos
imoveis em que parte da area estd em zona urbana, a legislacdo do
ITR considere a area total do imdvel (inclusive para verificacdo de
cumprimento das exigéncias da legislacdo ambiental), deduzindo-se a
area urbana como n3o tributavel na apuracédo do imposto. Estas duas
mudancas provavelmente facilitariam bastante o cruzamento de infor-
magdes do ITR com as informa¢&es do CAR.

IPAM
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Por fim, sugere-se que a legislacdo do ITR adote o conceito de pe-
quena propriedade da legislacdo agréria e ambiental, o qual é definido

em modulos fiscais e ndo em hectares.

b) Estimulo a ocupagéo produtiva da terra

A segunda questdo analisada no texto diz respeito a eficacia do ITR
enquanto instrumento de desestimulo & manutenc&o de propriedades
rurais improdutivas - finalidade extrafiscal do imposto prevista no proé-
prio texto constitucional. Este é um tema relevante do ponto de vista
dos objetivos do trabalho, uma vez que o desmatamento especulativo
e a ocupacéo improdutiva das terras tém um impacto ambiental extre-

mamente negativo.

Ha um consenso na literatura de que o ITR, além de arrecadar pou-
co, vem sendo extremamente ineficaz como instrumento de indugdo
a ocupacao produtiva dos iméveis rurais. Esta deficiéncia deve-se, em
grande medida, ao carater autodeclaratério na apuragdo do imposto
e a dificuldade (e ineficiéncia) da fiscalizacdo dos valores declarados
pelos proprietarios rurais. Adicionalmente, esta é a consequéncia tam-
bém de falhas na regulagdo do imposto, em particular no que diz res-
peito & adocdo de indices extremamente defasados de produtividade
minima para a pecuaria e a inexisténcia de pardmetros minimos de

produtividade para a exploracdo agricola.

Para sanar estes problemas, foram sugeridas algumas medidas. A
primeira é uma mudanca na forma de lancamento do valor da terra
nua (VTN) na apuracdo do imposto, o qual passaria a ser fixado pela
administracdo tributaria a partir de pesquisas de precos de imédveis, e
ndo mais informado pelo contribuinte. Adicionalmente, sugere-se que
no calculo do imposto seja utilizado o VTN relativo & area aproveitavel
do imével e ndo o VTN do imdvel total (que inclui a area ndo apro-
veitavel, cujo valor tende a ser bem inferior), como é feito hoje. Com
estas mudancas, abrir-se-ia a possibilidade de que o imposto passasse
a ser lancado de oficio pela administracao tributaria (com base nas in-
formacgées de ocupacao fornecidas pelo proprietério e checadas pela
administracdo tributaria), reduzindo a possibilidade de manipulacdo
das informacgdes pelos contribuintes.

Outra sugestdo apresentada trata da atualizacdo dos indices
minimos de produtividade da pecuéria, os quais estdo fixos des-
de 1980 e estdo completamente defasados em relagdo as técnicas
atuais. Também se sugere excluir da legislacdo do ITR a dispensa
do cumprimento do indice minimo de produtividade para iméveis
de médio porte (de até 200, 500 ou 1.000 hectares, dependendo
da regido).



Adicionalmente, sugere-se avaliar a possibilidade de estabelecer
indices minimos de produtividade para outras formas de exploracéo
do imével, principalmente para a atividade agricola. Esta possibilidade
depende, em grande medida, da existéncia de mecanismos simples de

checagem da veracidade das informac&es apresentadas.

Neste contexto, foram avaliadas algumas possiveis fontes de infor-
macdes que poderiam ser cruzadas com as informagées fornecidas na
apuracéo do ITR, visando checar a consisténcia dos dados de produti-
vidade na exploracdo do imdvel, a saber: i) a Declaracdo de Atividade
Rural do Imposto de Renda da Pessoa Fisica; ii) as informagdes forne-
cidas aos drgdos de vigilancia sanitéria; iii) as informagées prestadas
para a obtencdo de crédito rural; e iv) os dados obtidos através de
imagens de satélite ou aerofotogramétricas, no caso de imdveis cujo

cadastro seja georreferenciado.

A definicdo de quais sdo as melhores alternativas de cruzamento
de informagdes depende de uma anélise técnica que extrapola o es-
copo deste trabalho. Em particular, é preciso fazer uma avaliagio de
custo-beneficio (inclusive considerando as maiores exigéncias buro-

craticas para os produtores rurais) das alternativas consideradas.

c) (In)consisténcia com a legislagdo ambiental

A terceira questdo analisada no texto diz respeito a adequacéo do ITR
enquanto instrumento indutor da ado¢do de boas préticas ambientais.

Com base na literatura, identificou-se que o carater excessivamen-
te produtivista da legislagdo do ITR chega a ser contraditério com os
objetivos da legislagdo ambiental. De fato, o Unico dispositivo da le-
gislacdo do ITR compativel com os objetivos da legislacdo ambiental é
a deducio da base de célculo do imposto (como area n3o tributavel)
das areas de interesse ambiental do imével. Em contrapartida, em al-
guns casos a legislacdo do ITR é claramente inconsistente com o Cé-
digo Florestal.

Em primeiro lugar, constatou-se que o descumprimento da legisla-
cdo ambiental ndo tem praticamente nenhum impacto sobre o valor
do imposto devido, desde que a éarea irregularmente desmatada seja
ocupada de forma produtiva. Neste contexto, foram consideradas al-
gumas alternativas para sanar esta deficiéncia. Uma destas alternati-
vas, sugerida por LACERDA e SILVA (2014), consiste em s6 considerar
como efetivamente utilizadas as 4reas do imével cujo uso seja autori-

zado pelo Cédigo Florestal.

Outra alternativa seria penalizar os proprietarios que n3o estejam
cumprindo as exigéncias do cédigo florestal nem adotando medidas
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de compensacdo adequadas. Isto poderia ser feito através da intro-
ducdo, na legislagdo do ITR, do disposto no § 30 do art. 41 do Cdédigo
Florestal, que estabelece que os proprietarios rurais inadimplentes
em relacdo aos compromissos assumidos nos termos da legislacgdo am-
biental ndo sdo elegiveis & deducgdo das areas de interesse ambiental
da base de célculo do imposto. Alternativamente, poder-se-ia prever
que, nestes casos, os proprietarios inadimplentes estariam sujeitos a

aliquota maxima do imposto.

Em segundo lugar, uma falha relevante identificada na legislacio
do ITR é que as aliquotas do imposto sdo crescentes em funcéo da
area total da propriedade. Por conta desta caracteristica, imdveis com
grandes areas de preservacdo ambiental - que excedem ao minimo le-
gal - acabam sendo prejudicados pela incidéncia de uma aliquota mais
elevada do imposto. Para sanar este problema prop&e-se, a exemplo
de LACERDA (20m), que as aliquotas sejam fixadas em funcdo da area
tributavel e ndo da érea total do imével.

Em terceiro lugar, como o conceito de utilizagdo produtiva do imé-
vel na legislacdo do ITR contempla apenas atividades agropecuarias,
a ocupacdo do imdvel com outras atividades, que podem ser inclusive
mais racionais do ponto de vista ambiental (como a instalacdo de um
parque edlico), acaba resultando em uma incidéncia mais elevada do
imposto. Neste contexto, sugere-se a adocdo da proposta apresen-
tada por LACERDA e SILVA (2014), de que seja considerada como
produtiva toda ocupacgéo permitida pelo Zoneamento Ecolégico-Eco-
nomico (ZEE) estadual.

Em quarto lugar, ao considerar as pastagens em formacdo como
area utilizada de forma produtiva, sem qualquer exigéncia ou li-
mite, a legislacdo do ITR abre uma brecha importante para que o
desmatamento especulativo ndo resulte em qualquer 6nus na in-
cidéncia do imposto. Para mitigar este problema, sugere-se a ado-
cdo de pardmetros para que as pastagens em formacéo possam ser
consideradas como produtivas, em particular a fixagdo de um prazo
maximo para a formacdo das pastagens e a comprovacdo de que o
desmatamento que deu origem as pastagens cumpriu as exigéncias

da legislacdo ambiental.

Em quinto lugar, identificou-se que a legislacdo do ITR n3o faz qual-
quer distingdo entre areas de interesse ambiental que necessariamen-
te serdo permanentes (como APPs, a area minima de Reserva Legal
ou RPPNs) e 4reas cobertas por florestas nativas para as quais ndo
ha qualquer restricdo ao desmatamento. Visando estimular um maior
compromisso com a preservacao ambiental, sugere-se a introduc&o de

um redutor do imposto para os proprietarios que assumirem o com-



promisso de preservacdo permanente (ou por um longo periodo) das

areas de interesse ambiental que excedem ao minimo legal.

Em sexto lugar, e por fim, identificou-se uma inconsisténcia entre a
exigéncia, na legislagdo do ITR, de um grau minimo de produtividade
na atividade de extracdo de madeira de florestas nativas e a fixacéo,
na legislacdo ambiental, de um limite maximo de produtividade para
esta atividade. Para tanto, sugere-se a excluséo, da legislacdo do ITR,
da exigéncia de indices de produtividade minima para a exploragdo

extrativa de florestas nativas.

d) Cadastros de imdveis rurais

Um dos principais motivos para a ineficiéncia da fiscalizagdo do ITR é
a inexisténcia de um cadastro de imdveis rurais abrangente e georre-
ferenciado. Atualmente ha uma multiplicidade de cadastros de imo-
veis rurais ndo integrados: o cadastro do INCRA (CIR), o Cadastro da
Receita Federal (CAFIR) e o CAR, gerido pelo MMA/IBAMA. Ha um
processo em curso de integracio dos cadastros do INCRA e da Recei-
ta, no Cadastro Nacional de Iméveis Rurais (CNIR), mas este processo
ainda n3o esta completo, havendo ainda a gestdo independente de

cada um dos cadastros.

Parte do cadastro do INCRA é georreferenciada e certificada, en-
quanto que o CAR, quando implementado, sera totalmente georrefe-
renciado, mas admitird alguma imprecisdo na definicdo dos limites dos

imoveis.

Pelo que foi possivel apurar na elaboracio deste trabalho, em prin-
cipio seria possivel utilizar o CAR (quando este estiver plenamente
implementado) como referéncia para checar as informac¢des sobre
areas de interesse ambiental fornecidas na apuracéo do ITR. Se for
possivel integrar os sistemas, as informagdes do CAR poderiam ser
diretamente utilizadas na apuragéo do ITR.

Para que o CAR possa ser utilizado como instrumento auxiliar na
apuracdo do ITR é preciso que haja alguma forma de certificacéo dos
imoveis pelos gestores do CAR, garantindo que néo ha divergéncias
relevantes entre os limites informados por imdveis confrontantes,
bem como é preciso que a area do imével apurada no CAR nao divirja
muito daquela informada no cadastro da Receita Federal. Estas condi-
¢des podem eventualmente inviabilizar a utilizagdo do CAR em éreas

em que os direitos de propriedade sdo mais frageis.

Em qualquer hipétese, o CAR é apenas um paliativo frente a ine-
xisténcia de um cadastro georreferenciado preciso e completo. Por

outro lado, o processo de georreferenciamento dos iméveis do ca-
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dastro do INCRA, além de lento, deixa muito a desejar em termos de

funcionalidades que facilitem o cruzamento de informacdes.

Neste contexto, uma iniciativa que merece atencéo é o projeto do
Sistema Nacional de Gestdo de Informacgdes Territoriais (SINTER),
coordenado pela Receita Federal e desenvolvido por uma série de
6rgdos governamentais e pelas entidades representativas dos regis-
tros de imdveis. O SINTER tem como objetivo constituir um cadastro
completo de imdveis georreferenciado e certificado, vinculado de for-
ma univoca as informacd&es relativas aos direitos de propriedade, as
quais seriam convertidas para o formato XML e acessiveis por meio

eletrénico.

Ainda que seja um processo de longo prazo, a implementacdo do
SINTER pode mudar qualitativamente a forma de cruzamento de in-
formacdes e de fiscalizacdo das diversas areas de governo (ambiental,
tributéria, agraria etc.), bem como pode contribuir de forma relevante
para a regularizacdo dos direitos de propriedade, dificultando o des-
matamento irregular. O problema é que, ao que tudo indica, a imple-
mentacdo do SINTER n&o constitui, neste momento, uma prioridade
de governo, estando pendente ha varios meses a edicdo de um decre-

to regulamentando seu funcionamento.

e) Municipalizagdo

Por fim, um ultimo tema analisado neste trabalho foi o processo de
municipalizagio do ITR, pelo qual a responsabilidade pela cobranca
e fiscalizacdo do imposto vem sendo transferida aos Municipios inte-
ressados através da celebracdo de convénios com a Receita Federal.
Com a municipaliza¢do, os Municipios passam a receber 100% da re-
ceita do imposto (porcentagem que é de apenas 50% nos casos em
que a cobranca do ITR n3o é municipalizada).

Mesmo com a municipalizagio, mantém-se a legislacdo federal do
ITR e a Receita Federal segue sendo responsavel por parte importan-
te da administragdo do imposto, bem como pela definicdo das obriga-
¢Bes acessorias e o fornecimento do programa de apuracdo do ITR.

Em uma avaliagdo preliminar, a municipalizacdo do ITR parece ter
obtido resultados positivos, registrando-se um incremento significativo
da receita nos casos em que o imposto foi municipalizado (ainda que
muito aquém de seu potencial de arrecadacg&o). Adicionalmente, os
Municipios conveniados sdo responsaveis por fazer um levantamento
detalhado do valor da terra nua dos iméveis locais, o que pode melho-
rar muito a qualidade desta informacao, cuja subestimacdo recorrente

é um dos principais problemas do atual modelo de apuracdo do ITR.



Para aprimorar o processo de municipalizacido do ITR, foram con-
sideradas algumas possiveis mudancas, que precisam ser melhor ava-
liadas. Uma destas mudancas seria a delegacdo aos municipios da
responsabilidade pela atualizacdo do cadastro de imdveis rurais e
pela checagem das informacdes cadastrais fornecidas. A outra seria o
retorno & Receita Federal da responsabilidade pela cobranca do im-
posto (mantendo-se a fiscalizagdo nos municipios). Ainda que possa
parecer um retrocesso, é possivel que a manutencdo integral da res-
ponsabilidade da cobranca do imposto na Receita seja mais eficiente

que a delegac3o desta funcéo aos Municipios.

Ja

E importante notar, por fim, que as medidas sugeridas acima n3o
constituem uma proposta fechada, mas sim um roteiro de trabalho,
que precisa ser desenvolvido do ponto de vista técnico e melhor ava-
liado do ponto de vista de sua viabilidade politica. Adicionalmente,
em qualquer cenario, é essencial avaliar a relacdo custo-beneficio de
qualquer mudanca na legislacdo e na forma de fiscalizacdo do ITR, de
forma a garantir que a introduco de maiores exigéncias para os pro-
dutores e para o governo realmente contribua para tornar o imposto
mais eficiente do ponto de vista da arrecadacéo e, principalmente, do
ponto de vista de suas finalidades extrafiscais de inducdo a ocupacéo

produtiva da terra e a adogdo de boas praticas ambientais.
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Olnstituto de Pesquisa Ambiental da Amazénia
(IPAM) entende que mecanismos financeiros que
visem a conservacdo ambiental sdo uma ferramenta
fundamental para um desenvolvimento socioeconémico

mais justo e ambientalmente saudavel.

Nesse contexto, é fundamental compreender até que
ponto o Impostosobre aPropriedade Territorial Rural (ITR)
favorece ou desfavorece o cumprimento da legislacdo
ambiental prevista no Cédigo Florestal e, na medida do
possivel, apresentar sugestdes de aperfeicoamento, que
contribuam para compatibilizar a incidéncia do imposto

com os objetivos da legislagdo ambiental.
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