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1 — INTRODUCAO

Embora com aprovagio uni-
nime de todos os setores da socie-
dade ¢ principalmente dos especia-
listas em (tributagio, as propostas
para simplificar e racionalizar o
Sistema Tributirio Brasileiro t&m
enfrentado fortes resisténcias por
parte de forcas politico-burocrati-
cas localizadas em todos os niveis
da Federagao.

Em esséncia, essas forgas
possuem uma caracteristica comum:
visdo distorcida do  processo
econdmico e mentalidade imediatis-
ta. A base de sua argumentagio ¢é
sempre a mesma: as instituigdes dos
quais fazem parte ou que represen-
tam nio podem correr o risco de
perder receitas, mesmo no curtissi-
mo prazo, devido a rigidez dos cus-
tos administrativos. Surge entdo o
impasse, que € resolvido sempre a
favor da permanéncia do atual sis-
tema, geralmente acrescido de al-
gum imposto “‘emergencial” ou pe-
riférico.

Fica cada vez mais evidente
que vma mudanga radical no siste-
ma tributdrio ¢ condicio necessdria,
tanto para o éxito do plano de esta-
bilizagio da economia como para a
retomada do crescimento econdmi-
co.

Para o Plano Real, a simplifi-
cagdo e racionalizagédo da cobranga
de tributos, juntamente com a dimi-
nuigio do nimero de impostos, vio
reduzir o elevado indice de sone-
gagho, elevar a base tributdria e,
portanto, aumentar a receita fiscal,
fato importante para eliminar de
forma definitiva a ameaga sempre
presente de desequilibrio das con-
tas piblicas.

Em termos de crescimento
econdémico, a redugio do mimero
excessivo de impostos, das amarras
burocraticas e da nuvem de incerte-
za que cerca o contribuinte certa-
mente vai facilitar ¢ estimular a ati-
vidade empresarial e, com isso,
permitir que o sistema econémico
utilize no curto prazo todo o seu
potencial produtivo,

Além disso, a utilizacdo de
mecanismos tributdrios para privi-
legiar investimentos (como isengao
dos bens de capital) pode, de ime-
diato, assentar as novas bases de
crescimento sustentado no médio e
longo prazos em todos os setores
da economia (notadamente na agri-
cultura ¢ industria} e, com isso, ti-
rar o pais do marasmo econémico
€m que se encontra.

(1) Pesquisador da Companhia Nacional de Abastecimento —CONAB.

2 — TRIBUTACAO NA
AGRICULTURA

Em termos de agricultura,
dois tipos de impostos incidem
atualmente tanto sobre produtos,
como soble iNsSumos: 0s impostos
indiretos ¢ os impostos diretos.

Na lista de impostos indiretos,
que por definicdo incidem sobre
operacfes de compra e venda em
que ¢ posgivel transferir o total ou
parte da carga tribwtdria para tercei-
ros, estdo o ICMS (Imposto sobre
Operagées Relativas & Circulagao
de Bens e Servigos), o COFINS e o
PIS, que incidem em cascata (i.e.
cumulativamente) sobre o valor in-
tegral de cada operacio. Por terem
sua receita vinculada a desembol-
s0s especificos na area social, séo
considerados “contribuigdes’.

O ICMS foi implantado em
1967 (com a sigla de ICM), com o
objetivo de ser um imposto ndo
cumulativo, por incidir no produto
liquido (valor adicionado) em cada
estigio do processo de comerciali-
zagao.

Nio obstante a intengao ini-
cial de se reduzir gradativamente a
aliquota de implantagao (17 por
cento) — a aliquota do imposto
substituido (IVC) era de 4% — ¢
manté-la uniforme dentro ¢ entre as
unidades da Federacio, a verdade &
que ji a partir de 1968 os estados
comegaram a estabelecer diferentes
aliquotas, em fungdo da natureza de
cada operagdo. Com isso defla-
grou-se¢ um processo de prolife-
racdo de alfquotas, diferenciadas
ndo s6 nominalmente mas em
fungdo de artificios (como redugdc
da base de célculo, créditos presu-
midos, diferenciados, prazos etc.)
que transformaram o ICMS num
verdadeiro  desastre  tributdrio,
mesmo quande visto somente pelo
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lado de geragdo de receitas. Atual-
mente, esse imposto € simbolo de
complicagdes legais, ineficiéncia
operacional, confusio administrati-
va e de distorgSes alocativas.

Para se ter idéia, hoje € prati-
camente impossivel fazer uma ava-
liagdo econdmica desse imposto,
mesmo considerando  elementos
simples como base de incidéncia,
efeitos distributivos, estfmule ao
investimento ¢ mesmo arrecadacéo
intersetorial.

Em recente estudo do IPEA,
patrocinado pelo BIRD, chegou-se
a4 conclusio de que € impossivel
determinar exatamente o nlimero de
aliquotas existentes no Pafs. A
quantidade situa-se entre 422 ¢
450. Apenas esse fato d4 uma visio
do caos existente na aplicagio do
ICMS,

Como consegtiéncia, tormou-
se muito dificil calcular com certa
precisio a carga potencial do ICMS
sobre a economia, considerando
pardmetros como valor ao nivel da
produgéo, margens de comerciali-
zacéo e valor de consumo.

Mesmo considerando a armre-
cadagao corrente, a situagao preci-
ria das estatisticas ndo permite
também uma avaliagio empirica da
incidéncia do imposto em termos de
setores, subsetores, produtos etc. o
que torna impossivel verificar até
que ponto os principios que nortea-
ram a implantagdo do valor adicio-
nado no Brasil (neutralidade aloca-
tiva, estfimulo ao investimento etc.)
foram seguidos,

Devido a multiplicidade de si-
tuacdes, as mudancas freqiientes
nas regras e aliquotas e ao trata-
mento diferenciado que cada estado
adota com relagio a cada produto,
a sitwacdo do ICMS no setor agri-
cola € ainda mais complexa. No es-
tudo do IPEA, usando-se uma me-
todologia de cdlculo aproximativo,
chegou-se a uma aliquota média de
11,56% (cobrada por dentrc) inci-
dente sobre todo o setor agricola,
existindo uma dispersdo muito
grande em tomo desta média (zero

para algumas frutas e 25% para
fumo, cana-de-agticar e alcool).

Quando da implantagio do
ICMS em 1967, utilizando-se o
principio do valor adicionado, uma
das grandes vantagens assinaladas
na época foi a ndo cumvlatividade
do imposto, comparado com o ante-
rior (1VC) que era cumulativo. Por
esta razdo foi implantado com altas
2liquotas, para compensar perdas
de receita no periodo de transigéo.
Em sua incidéncia sobre o setor
agricola, este imposto nunca deixott
de ser cumulativo por duas razdes
principais. Em primeiro lugar, de-
vido a dificuldade da grande maio-
ria dos estabelecimentos agricolas
manterem uma complexa contabili-
dade que permita a transferéncia
dos créditos de um estigio para ou-
tro, principalmente no tocante &
aquisicio de insumos. Em segundo
lugar, ndo podem deduzir da base
0s impostos pagos nos servigos de
transporte, energia € comunicagoes.

Os outros dois impostos indi-
retos que incidem sobre o setor
agricola sdo o PIS (Programa de In-
tegracao Social do Trabalhador) ¢ o
COFINS (Contribuigdo para o Fi-
nanciamento da Seguridade Social).

O fato gerador de ambos os
tributos € o mesmo: faturamento
global das empresas. A aliquota do
PIS ¢é 0,65% e as receitas geradas
sdo geridas pelo BNDES e vincu-
lados ao seguro desemprego. J4 o
COFINS incide com a aliquota de
2% e destina-se ao custeio da pre-
vidéncia social.

Por incidirem em cascata (i.e.
cumulativamente) estas aliquotas
tendem a aumentar, dependendo do
mimero de estAgios existentes no
processo de distribuigdo. De qual-
quer forma, como a base de célculo
do PIS-COFINS ndo exclui o
ICMS, a aliquota efetiva dos dois,
mesmo considerando apenas um
estdgio, ultrapassa 3%. Até ¢ con-
sumidor final chega a mais de 5%.

Desta forma, considerando
somente os tré€s impostos indiretos,
a aliquota que incide sobre o pro-

duto agricola chega a quase 17%.

Em termos de impostos dire-
tos que incidem sobre a agricultura
existe o ITR e o Imposto de Renda
(IR). O ITR foi criado para servir
de instrumento da politica fundis-
ria. O IR € aplicado com 0 mesmo
objetivo com que é aplicado nos
outros setores: gerar receitas para
cobrir despesas piiblicas sem vincu-
lagao especifica.

A aliquota do ITR ¢ progres-
siva e pequena, variande de acordo
com o ndmero de médulos fiscais.
Até 2 médulos é 0,2%. Acima de
100 médulos chega-a 3,5%. O fato
gerador € a propriedade, dominio
titil ou a posse de imdveis situados
fora da zona urbana, A base de cdl-
culo € o valor da terra nua, ou seja,
a diferenca entre o valor de merca-
do do imével e o valor das benfei-
torias.

Embora faca parte de seus ob-
jetivos e tenha sido utilizado com
sucesso em vdrios paises devido A
sua simplicidade administrativa e
operacional (¢ o imposto que me-
thor se enquadra nos principios
universais de taxacao), o ITR no
Brasil nunca foi utilizado seriamen-
te como instrumento de redistri-
buicdo de terras ou para estimular a
producao.

Os dados da arrecadagao mos-
tram que a partir de 1983 iniciou-se
um processo de deterioracio na co-
branga do [TR. Neste ano obser-
vou-se uma queda de 51% em re-
lagadc ao anterior. Em 1989 chegou
a 40% do resultado de 1982. Em
199G inverteu-se a tendéncia, mas
em termos globais as receitas gera-
das sdo insignificantes ¢ o fndice
de inadimpléncia chegou a 66%
neste ano. As razdes para esse alto
indice estio na auséncia de defi-
ni¢io das penalidades e nas falhas
existentes no cadastro do INCRA,
que tem problemas sérios para
acompanhar o dinamismo das mu-
dangas de um periodo para o outro.

A pouca importincia dada a
esse imposto pode ser medida pela
seguinte informagéo: em 1991 a re-
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ceita total atingin apenas 72 mi-
lhées de ddélares (0,43% do lucro
liquido das pessoas fisicas), bem
longe dos 2 bilhGes de délares pla-
nejados para este ano pela Co-
missdo Executiva da Reforma Fis-
cal (CERF).

No tocante ao [mposto de
Renda (IR), somente a partir do
corrente ano sers possivel avaliar o
impacto da Lei 8.023/90, que mu-
dou a sistematica da incidéncia do
IR na agricultura. Em funcio de
diversos incentivos existentes antes
desta lei, a participagio do setor na
arrecadagio era também sem signi-
ficacdo. Enquanto a agricultura
participava com mais de 10% da
Renda Nacional, a receita gerada
pelo IR rural nio chegava a 1% do
total da ammecadagio.

Relativamente a0s  insumos
agricolas, a estrutura tributaria €
semelhante 3 vigente para os pro-
dutos. O principal imposto indireto
é o ICMS, que incide com alfquotas
que variam também de estado para
estado e de insumo para insumo.
Atvalmente variam entre zero e
25%.

Em virtude das freqiientes
mudangas nas regras, do numero
exagerado de aliquotas e do trata-
mento diferenciado que cada estado
dd a cada insumo, as dificuldades
no tocante a qualguer tipe de ava-
liacao econdémica sfo as mesmas
que ocorrem no ICMS de produtos.
As estatfsticas também sdo precd-
rias e de dificil acesso,

O COFINS e o PIS também
incidem cumulativamente sobre o
faturamento total das empresas,
com aliquotas nominais de 2% e
0,65%, respectivamente, mas que
podem ser elevadas em fungio do
mimero de etapas do processo de
comercializagio.

Na tributagdo sobre a mdo-
de-obra rural, as pessoas fisicas re-
colhem 2% do valor das vendas e
as pessoas juridicas, como qualquer
empresa, 28,2% sobre o valor da
folha de pagamento.

Atalmente, pode-se dizer

que o setor agricola brasileiro, con-
siderando apenas a taxago dos
produtos, é um dos mais taxados do
mundo. Somente a taxagado indireta
(ICMS+PIS+COFINS) teorica-
mente pode chegar a mais de 20%
do Valor Bruto da Produgado
(VBP), isso sem considerar a ta-
xacdo de insumos, que pode chegar
a 4% do VBP mais o imposte de
renda (IR) ¢ o ITR.Estima-se que a
carga de todos os impostos brasilei-
ros fica entre 16% e 17% do Pro-
duto Interno Bruio.

3 — PROPOSTAS DE RE-
FORMULACAO E A SUBSTI-
TUICAO DO ICMS

Na estrutura tributiria brasi-
leira atual, nio se pode pensar na
agricultura isoladamente. O setor
agricola faz parte de um contexto
fiscal que inclui mais de 50 tipos
de tributos que infernizam, atrapa-
tham e complicam a vida do ci-
dadao brasileiro e das empresas,

Embora todas as propostas de
reforma tributdria obviamente con-
templem vma redugdo dréstrica no
nimero de tributos, poucos tocam
no ponto nevralgico que € a substi-
tuigdio do ICMS por um imposto
mais simples, mais uniforme ¢ mais
neutro em termos alocativos,

Conforme visto, introduziu-se
o principio do Valor Adicionado no
Brasil, através do antigo ICM, para
evitar a cumulatividade, ou seja, a
cobranga em cascata, ¢ por embutir
mecanismos  anti-evasdo  (trans-
feréncia fiscal de créditos). Por isso
foi introduzido com altas aliquotas,
que cairiam & medida que o impos-
to fosse aperfeigoado.

Acontece, porém, que a proli-
feracdo e manutencdo de altas ali-
quotas estimularam a sonegagio, ¢
as complicadas regras de trans-
feréncia de créditos terminaram por
eliminar ¢ mecanismo anti-evasao,
transformando-o em imposto cumu-
lativo. A neutralidade alocativa foi
eliminada pela multiplicidade de
aliquotas.

Assim, substitui-se um impos-
to sobre vendas (o IVC) que, em-
bora cumulativo, era de cobranga
simples e de aliquotas reduzidas
(em torno de 49%), por um imposto
moderne mas de cobranga comple-
xa e de altas aliquotas, cuja apli-
cagdo dentro dos principios de ta-
XagA0 que nortearam a sua criagdo
foi dificultada ¢ distorcida pelos
grandes desniveis regionais ¢ pelo
alto grau de heterogeneidade do se-
tor agricola brasileiro.

Alids, mesmo em economias
mais homogéneas, mas com forte
espirito federativo, como a ameri-
cana, as tentativas para implantar o
principio do valor adicionado sem-
pre falharam em virtude da com-
plexidade operacional que cerca
sua aplicagdo na movimentagdo de
mercaderias entre unidades autd-
nomas da federacio. Nos EUA, a
base das finangas estaduais conti-
nua sendo a “‘Sales Tax*, que €&
cobrada em baixas aliquotas (para
compensar a cumulatividade) e
aplicada dentro do principio do
destino (nos pontos de consumo)
para facilitar a coleta e a fiscali-
Zacao.

No IVA-ICMS, a fiscalizagio
também ¢ complicada, pois este
imposto utiliza tanto o principio da
origem quanto do destino (recolhi-
mento), tanto nos pontos de con-
sumo como nos de produgdo), o
que exige a implantagio de uma
complexa rede de fiscalizagao que
inclui a instalagdo de grande mime-
ro de postos fiscais. No imposto de
consumo, apenas 0s pontos de ven-
da ao consumidor final precisam
ser fiscalizados.

Para a agricultura, a substi-
tuicdo do ICMS e demais impostos
estaduais por um Unico imposto so-
bre vendas de bens e servigos (que
incidiria com baixas aligquotas) se-
ria bastante vantajoso pois trata-se
de um setor altamente pulverizado,
onde a grande maioria dos produto-
res nfo mantém registros contibeis
e, portanto, néo podem deduzir im-
post0s pagos € o seu processo de
comercializagdo ¢ muito complexo.
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A taxagio sobre os produtos agri-
colas incidiria de forma simplifica-
da apenas nos pontos de consumo
final.

Por tratar-se de um imposto
de consumo a ser cobrado através
de uma tnica aliquota em todo o
territério nacional (sem os proble-
mas atuais de circulagéo interesta-
dual), em pouco tempo todo o sis-
tema de finangas estaduais entraria
em equilibrio, sem haver preocu-
pagao se o Estado € produtor ou
consumidor. No fundo todos sao
consumidores e vao recolher o im-
posto no ato do consumo.

A neutralidade alocativa seria
obtida pela existéncia de uma Unica
aliquota, jA que ndo existe a neces-
sidade da criagdo de aliquotas para
o comércio interestadual, e a utili-
zagdo do imposto na disputa por
novos investimentos seria impossi-
vel.

Para anular as resisténcias
tradicionais, o Govermo Federal
poderia criar temporariamente, de
preferéncia antes da implantaco da
reforma, o “Fundo de Compen-
sagdes Tributdrias'* para ajudar os
estados a enfrentarem a fase de
transigio entre o antigo ¢ o novo
sistema tributdrio,

Para estimular os investimen-
tos na produgio agricola e melhorar
a competitividade do setor, nenhum
imposto deve incidir sobre os in-
sumos agricolas, inclusive méqui-
nas e equipamentos,

O ITR deve ser utilizado mais
intensivamente como instrumento
de politica fundidria. Nesse senti-
do, as experiéncias de sua utili-
zagio com este fim em outros pai-
ses indicam imimeras vantagens.
Primeiramente, por ser um instru-
mento de mercado, a sua aplicagéio
€ simples e direta, sem a necessida-

de da adogao de medidas comple-
mentares, geralmente dispendiosas
no caso da reforma agréria, a qual
exige desapropriagao, amplo apoio
crediticio, assisténcia técnica inte-
gral, educacao etc. Em segundo lu-
£4ar, por Naoc sSer neutro em termos
alocativos, ele pode atuar direta-
mente sobre o processo de decisdo
dos proprietarios de terras, obri-
gando-os a agir de acordo com a
polftica fundidria e agricola do Go-
verno. Em terceiro lugar, o ITR é
um instrtumento altamente flexfvel,
podendo ter sua aplicagdo diferen-
ciada no ‘tempo g, no espago, em
fungido de cada objetivo especifico,
E, finalmente, embora longe de
atingir todo o seu potencial, esse
tributo vem sendo cobrado no Bra-
sil hd vérios anos, existindo por is-
to toda uma estretura administrativa
criada para dar-lhe o necessério su-
porte para a sua manutengio.
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