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I - INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho € analisar as principais caracteristicas da atual sistemdtica
brasileira de tributagdo da produgio e circulagio de mercadorias através do ICMS, IPI, 1SS
e IVVC. Procura mapear questdes, sistematizar informacdes e montar om diagndéstico da
situagdo atual, tendo em vista as transformacOes que se fazem necessdrias no sistema
tributdrio nacional, a fim de possibilitar o aperfeicoamento da tributagio sobre o consumo.

A andlise toma por referéncia as tendéncias de tributagdo do consumo através do
IVA no &dmbito da Comunidade Econdmica Européia, considerado um tributo mais ajustado
as amais recomendacGes tedricas da literatura internacional e as exigéncias do mundo
moderno.

Seguindo esta perspectiva, a andlise concentrou-se no estudo do ICMS, que
representa nosso principal tributo incidente sobre 0 consamo através da sistemdtica do valor
adicionado.

Justifica-se também este tratamento desigual ao tema pela maior dificuldade
encontrada para o desenvolvimento de um estudo mais aprofundado sobre o IPI, ISS e
IVV( em comparagdo ao ICMS.

Outra razio para o esmdo ser centrado no ICMS deve-se ao fato de que
praticamente a totalidade dos estudos € propostas de criacio do IVA no Brasil referem-se as
transformacdes necessdrias a esse imposto estaduat de forma a adequd-lo s caracteristicas
do IVA eurcpeu.

Em decorréncia das dificuldades de informagles estatisticas e da prépria
complexidade do processo de arrecadagdo tributdria, nfo foram realizadas tentativas de
avaliaglo quantitativa das vdrias propostas de reforma existentes. Em parte i3so se deve &
propria dificuldade em se obter um quadro global e com ¢ necessdrio detathamento da
realidade tributdria, seja do pomio de vista das financas pdblicas, seja sob a Gtica de
impactos econdmicos e setoriais deste universo de tributos que atinge todas as esferas de
governo: [PY arrecadado pela Unifio e com receita partithada com estados e municipios;
ICMS arrecadado por todos os estados ¢ partithado com os respectivos municipios e IS5 e
IVVC com arrecadago de competéncia municipal.

Ademais, sdo inexistentes algumas estatfSticas necessdrias para as avaliagOes
guantitativas como, por exemplo, da realidade atual da balanca de comércio interestadual
para s¢ estimar impactos de mudancas na sistemdtica de tributaciio e reparti¢do da receita
entre 0s estados nas operagoes de fronteira, Dificuldades aparecem também na estimativa de
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cendrios resultantes da desoneragiio da tributagio das exportagdes e dos bens de capital, do
impacto da extin¢do total ou parcial do IPI, ISS ¢ IVVC ¢ a exploragdo da base de cdlculo
resultante exclusivamente pelo IVA/ICMS etc.

Estrutura-se o trabalho com o primeiro capftulo dedicado 3 apresentacdo de
aspectos conceituals e tendéncias internacionais da tributacio do consumo, com énfase para
a tributacio realizada através da sistemdtica do valor adicionado. Em seguida, sdo
apresentadas as especificidades do Brasil, desenvolvendo-se af dois temas. O primeiro
dedica-se a localizar dentro da atual realidade do sistema tributdrio nacional, o espaco
ocupado pelo ICMS, IPI, ISS e IVVC. O segundo apresemta algumas das principais
caracterfsucas da tributagio do consumo desenvolvida atualmente no Brasil, procurando
apontar distorcOes existentes em nosso sisterna tributdrio frente as recomendacBes da
bibliografia internacional e da experiéncia da Comunidade Econdmica Européia.

No segundo capitulo, estudar-se-d de forma detathada a atual sisiemdtica de
arrecadagio através do ICMS. Em segmida, apresenta-se uma andlise comparativa da
arrecadacio do ICMS e TPI no periodo recente, onde sdo destacados alguns dos principais
problemas verificados na arrecadagdo do ICMS.

Na Conclusio, apds a apresentagdo de um breve diagndstico da situacio atual da
tributacio pelo ICMS, IPI, ISS e IVVC e das distorgles detectadas no estudo empreendido,
dedica-se atencdo, ainda que em cardter preliminar, para algumas questdes que se
apresentam dentro da perspectiva de transformacfo do ICMS em um IVA, segundo as
caracteristicas verificadas na Comunidade EconOmica Européia. Para finalizar, sio
resumidos em seqiiéncia as conclusdes que resultarem deste estudo.

Os Apexos A ¢ B apresentam, respectivamente, os resultados obtidos pelos estudos
sobre o IPI federal ¢ os tributos municipais ISS e IVVC.



2-A TRIBUTACAQ DO CONSUMO: CONCEITOS, TENDENCIAS
INTERNACIONAIS E ESPECIFICIDADES BRASILEIRAS

2.1 - A TRIBUTACAO DAS VENDAS

Os impostos sobre vendas incidem sobre o fluxo de receita gerado nas transacdes do
produto corrente, sendo equivalente a uma forma de tributacdo aplicada sobre 0s gastos dos
agentes econdmicos,

A tributagdo das vendas pode tomar variadas formas, em funcio de objetivos da
politica tributdria e dos mecanismo administrativos utilizados para implementar a tributaggo.
O Quadro 1 resume as vdrias modalidades de impostos sobre vendas.

fuadre 1
Tigas de Tapusios sobre Vesdas

Rase de Lalcelo

Bems de Consimo ‘Bens Ge Tonsum | Transactes
e (apital | Tolals

feral | Seletive
Estigio EEI AR EE) (ill} {

faice :
Yarede {1 {8}
Atacade iﬁ) i%

Produtor

Hitinh

Yalor Mdicionado §  (4) (8) {12}
Transafes (13)

Fonte: Musqrase ¢ Kusgrave, 1980, 9. 277,

Existem quatro possibilidades para a escotha da base de incidéncia do imposto sobre
vendas (ver as colunas do Quadro 1):

- Base de consumo geral, que iguala o componente Consumo do Produto Nacional Bruto -
PNB.*

1 Considera-se agul a idant idade macroecondmica bidsica da contabilicdads
nacienal para uma economia fechada. As=sim, temps gua:r € + I w ¥ = € 4+ 5,
arnde: ¥ represanta o valor da produgdie corvente ofertada {(ou Produts
MNacional Bruto - FHB) & gue & equivante aco valor e Renda Nacilonal; C & o
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- Base de consumo seletivo, incidindo apenas sobre determinados itens de bens de Consumo.

- Base onde tanto os bens de consumo como bens de capital sdo inchufdos, desta forma
igualando o PNB, ou 4 soma do Consumo e Investimento.

- Base incluindo a totalidade das vendas/transages, conseqgiientemente representando um
mniltiplo do PNB.

Quanto 2 imposi¢do e coleta do tributo, o imposto pode adotar as seguintes formas
{ver as linhas do Quadro 1):

- Impostos de estdgio dnico, podendo ser coletados sobre as vendas no varejo, ou sobre as
vendas no atacado ou, ainda, sobre os produtores,

- Impostos de estdgio mdltiplo, podendo ser coletados sobre o valor adicionade ou sobre as
transacoes.

A combinacdo das alternativas de escolha de base de incidéncia e de coleta do
imposto resulta na possibilidade prdtica de 13 tipos diferenciados de impostos sobre as
vendas, conforme discriminagio apresentada no Quadro 1,

O imposto sobre as transacdes totais (base IV, ou imposto do tipo 13) € o menos
desejdvel. £ uma forma de tributacio praticamente inexistente nos sistemas tributdrios
modernos,

"Sob este imposto, um produto € tributado repetidamente na medida em que ¢le se
movimenta através dos vdrios estigios de producgdo... Por conseguinte, um imposto sobre
transa¢hes impde uma discriminacio arbitrdria contra aqueles produtos que envolvem muitos
estdgios de producio e distribuicio. Além do mais, com o intuito de evitar 0 imposto, as
firmas tentar3o se unir aos seus fornecedores, encorajando, consegiientemente, a integracio
vertical e reduzindo a competiciio. Sfo introduzidas desigualdades adicionais na medida em
que o imposto acumula-se de estdgio para estdgio, j4 qne ele participa da base de cada
estdgio sucessivo, Por estas razdes, o imposto sobre transagfes € considerado uma forma
inferior de tributaciio, ¢ a recente substituicio do imposto sobre transagOes pelo imposto
sobre o valor adicionado nos paises europeus reflete um recoshecimento tardio desse fato.
Qs estados Unidos, afortunadamente, nunca utilizaram um imposto sobre transacdes.™®

O imposto sobre 0 PNB, ou sobre os bens de consumo e de capital (base III, que

valar do Consumoy ¥ é& o wvaloer do Investimento & gue & esquivalents ao
va lor dea = {Poupangal. o Tado asquardo da identidade mostra a
damanda/gasto paic produto corrente ofertado (em C e I}, anguantce o Jada
direito mastyan as poszibilidades de alocagiio da renda total gerada {em O
e Bi.

2 MUSGRAVE © MUSGRAVE, 1980, pp. 278-27%.
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inclui os impostos de tipo 9 a 12), que equivale a um imposto incidente sobre a renda bruta,
também ndo € recomendado pela teoria das finangas publicas. A maior objecio a este tipo de
tributacio € que & mesma incide sobre o investimento/poupanga.

"Um imposto como esse seria alvo de objecdes tanto em termos de equidade quanto
de eficiéncia. Com relagdo & equidade, ele infrigiria a regra bésica de tributaciio da renda
que determing que a renda de todas as fontes deva ser tributada plenamente, mas em termos
liguidos. Com relacdio i eficiéncia, ele aumentaria a discriminago contra a poupanca, um
resultado que mesmo um imposto sobre a renda liquida envolve.””

A alternativa que resta para tributar as vendas € a escolha da base consumo - geral
{base I, gue inclui os impostos de tipo 1 a 4) e/ou seletiva (base 11, que inclui os imMpPostos
de tipo § a 8). Essa abordagem ¢ a mais utilizada pelos sistemas tributdrios modernos, ¢ serd
vista com maiores detalhes a seguir.®

2.2 - A TRIBUTACAO DO CONSUMO

A tributacio do consumo pode possuir uma base coasumo geral e/ou uma base
seletiva.

A tendéncia dos tedricos das financas publicas ¢ a favor da adogio de um imposto
sobre ¢ consumo de base geral/abrangente. Até porque a escolha exclusiva de uina base
mais restrita/seletiva imporia a necessidade de aliquotas substancialmente mais elevadas para

obier a mesma receita.

Na prdtica, contudo, todos os impostos sebre 0 consumo que s¢ pretendem de base
abrangente excluem de sua incidénciz determinados itens. Essas exclusGes decorrem de
variadas razes, que vdo de dificuldades admimisirativas para a tributa¢iio (aluguéis e
determinados servigos, por exemplo) até objetivos de reducdo da regressividade do imposto
{alimentos e remédios, por exemplo).

A tributacdo seletiva/especifica sobre determinados itens do consumo ("excise
taxes") € recomendada como forma complementar 2 tributacio geral do consumo. Séo
diversas as raz0es para esta escolha, podendo-se destacar as seguintes:

3 MUSERAVE e MUSGRAVE, 188G. p. 2Z79.

4 Pava uma discussao dos principio= gerais de tributacio e da politica
tributdrta. Ver {(KAY, 18990).



- Aumentar a progressividade do sisterna tributdrio através da tributacio de bens de consumo
que pesem mais fortemente nos orgamentos de alta renda.

- A escolha de determinados produtos onde a administracio do tributo seja mais facil e com
grande poder arrecadatorio.

~ Desencorajar o consumo de bens "ndo-meritérios™.
- Regular e corrigir ineficiéncias na utilizacio de recursos.
- Combate & poluigfio.

Em principio, a tributacdo do consumo € equivalente A tributacio sobre os
dispéndios de consumo. Do ponto de vista da equidade horizontal, este imposto & eqiiitativo
s¢ 0 mesmo for definido em termos do consumo, ou seja, se tributar efetivamente apenas a
parcela da renda que € destinada ao consumo.

Do ponto de vista da equidade vertical, o imposto sobre o consumo tende a ser
regressivo. Isto ocorre porque o gravame do imposto tende a recair sobre o consumidor® e
porgue o consumo como percentagem (a renda tende a declinar 2 medida que aumenta a
renda. Todavia, essa natureza regressiva pode ser substancialmente reduzida se forem
isentos da tributagio os bens de comsumo com elevada participacfio no orcamento das
familias de mais baixa renda.®

Ainda com relagio aos problemas de regressividade da tributacio do consumo, cite-
s¢ duas interessantes passagem de tradicional compéndio de finangas publicas:”

"Logo, ndo € surpreendente que, ao longo do desenvolvimento histdrico, a
tributacio da renda tenha sido identificada com a tributagiio progressiva e o imposto sobre
vendas como a tributacfio regressiva... Mas ndo existe qualquer razio fundamentada na
16gica dessas duas bases tributdrias que torne necessdrio tal comportamento. Essa situagio
surgiu porque o imposto de renda se desenvolveu através de uma estrutwra de tributagio
"pessoal”, enguanto os impostos sobre consumo foram enfocados sob o prisma da
abordagem pessoal ou "In ren”, que caracteriza a tributaciio das vendas. Isso deixou um
hiato entre as opgdes de politica tributdria, especialmente noS casos em que a sociedade
deseia aplicar diferentes padries distributivos em relag8o & renda e a0 consumo. Isso pode

5 O gravame nio recad totaimenta sobre o conzumidor apenas Nos CcasSos éam gque
a giferanga entre a elasticidade da oferta ¢ da demanda dimponba  a
abzorgico da parte do gravame pelo vendadoyr. Como regra geral, guants
menror for a elasticidade da demanda a maior for a a&lasticidade da ofarta,
mator sard a participagio dos compradoras a absorgioc do  gravame
Evributdrio.,

& Para wuma andliise da progressividadea da tribulagio findireta sobre as
despesas Famiiiares no Brasil. vear {DAIN, 19591).

7 MUSGRAVE & MUSGRAVE, 1980, pp. 28B4 & 286.
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ser desejdvel porque as implicagbes sociais da distribuicio do consumo {por exemplo,
diferengas no bem-estar derivado, diferentes niveis de consumo, gerando cobica etc.)
diferem daqueles resultantes da distribuigio de renda e riqueza (por exemplo, poder
econbmico e politica), ™

“Fazer uso de um imposto sobre consumo do tipo pessoal romperia tal limitacio. ..
Ainda que as dificuldades possam ser considerdveis, o uso de um imposto sobre dispéndios
pessoais combinado com ¢ imposto de renda traria bons resultados quanto aos aspectos de
equidade. O uso de um imposto sobre impostos pessoais no lugar de um impostoe geral sobre
vendas alteraria substancialmente a distribuicdo do gravame dos impostos sobre consumo.
Os efeitos sobre o sistema tributdrio global poderiam ser moderados por ajustamentos no
imposto de renda. Conseglientemente, o imposto sobre dispéndios poderia ser usado para
substituir parcialmente o imposto de renda como veiculo de progressividade, permitindo ao
sistema uma abordagem dupla 3 tributaciio pessoal. Dessa forma, os objetivos distributivos
poderiam ser atingidos com menores efeitos distorscivos.

Nao ¢ nova a idéia das vantagens de uma ampliaciio da tributagio sobre consumo
sob a forma de um imposto personalizado incidente sobre o dispéndio/gasto dos
consumidores. Foi proposta por Kaldor, para quem este tributo reuniria as vantagens da
neutralidade econdmica, da justica social e da relacdo direta eatre o contribuinte ¢ o fisco,
suplementando o papel desempenhado pelo imposto de renda para a progressividade da
estrutura tributdria. Um imposto sobre o consumo deste tipo idealizado por Kaldor, porém,
ngo foi adotado em penhum lugar, principaimente pelas dificuldades adminisirativas para
sua operacionatizacdo,®

Historicamente, como forma de reduzir a regressividade da tributagdo sobre o
consumo, aplicou-se o principio de seletividade nesta forma de tributagio. Aqui, por
aproximacdo, considera-se 0 consumo como um indice de capacidade de pagamento
tributdrio semelhante ao adotado para a tributacfio da renda. Desta forma, em seus
principios de imposi¢do, aproxima-se a tributac@o sobre o consume de um imposto sobre 0s
dispéndios pessoais do tipo desenvolvido por Kaldor, como forma complementar de
tributacio sobre a renda.

A seletividade do imposto sobre consumo de base abrangente/geral aparece na
aplicagdo de aliquotas diferenciadas conforme o tipo de bem de consumo, forma aproximada
de alcangar a progressividade de acordo com a faixa de renda utilizada para o
COnSTMO/ gasto,

No geral, seguindo este principio, pode-se pensar em trés grandes faixas de renda

5 MUSGRAYE & MUSGRAVE, 1980, p. 11, REZEMDE, 1992, p. 4 & KALDOR. 1955 .
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que caracterizariam trés diferentes padrGes de consumo. O consumo com "bens de luxo”,
gasto tipico efetuado com a faixa de renda elevada, seria alcancado com aliquotas elevadas.
Aliquotas menores (ou aliquotas zero, no caso de isengOes) seriam aplicados aos bens de
consumo de massa, posto que caracterizam gasto tfpico da faixa de renda mais baixa.
Aliquotas normais seriam aplicadas zos demais bens de consumo.

2.3 - A TRIBUTACAO PELA SISTEMATICA DO VALOR ADICIONADO

As duas alternativas principais para a implaatacio do imposto sobre o consumo
inspiram-se no principio de tributacio do valor adicionado. As opgBes sdo:

- Adotar um imposto de estdgio dnico, incidente apenas na dltima etapa do processo de
produgdo e circulaciio dos bens e servigos. Esta € a forma adotada nos EUA através do
imposto sobre Vendas a Varejo (Retail Sales Tax - RST).

- Adotar um imposto de estdgios multiplos, incidente em todas as etapas de geracdo de valor
adicionado através do ciclo de produciio e comercializacdo. De modo geral, a literatura
reserva para este imposto a denomina¢io de Imposto sobre o Valor Adicionado -~ TVA
{Value Added Tax - VAT). Esta € a forma de tributagio adotada na maioria dos pafses,
ncluindo o Brasil e os pafses da CEE.

Essas duas formas de imposiciio do tributo fornecem o mesmo resultado em termos
econdmicos e financeiros. A diferenca substancial entre escolher a imposi¢dc num tdnico
estdgio ou em multiplos estdgios consiste, esseacialmente, numa questio de eficiéncia
administrativa para a tributacio.

Na prdiica, a cobranca integral num inico estdgio significa a cobranga,
principalmente, no momento das vendas no comércio varejista para o consumidor final.
Obviamente, esta forma de imposigio requer um eficiente sistema de fiscalizagdo e controle,
posto que a coleta do imposto ocorre em indmeros pontos do coméreio varejista.

Por sua vez, a cobranca em multiplos estigios, em cada etapa de produgdo ¢
circulacdo, embute um sistema automdtico de controle no sistema tributdrio, que limita (mas
nio impede, ressalte-se) os espacos de sonegacdo. Hste sistema de awtocontrole aparece na
medida em que ¢ indispensdvel o registro das apuragGes para possibilitar a utilizacio do
imposto recothido na etapa asterior do ciclo de producio e circulagio da mercadoria para
seu abatimento do imposto a ser recolhido na etapa subseqiiente.



Este sistema de auto-controle para a fiscalizacdo da arrecadagio embutido no IVA ¢
uma das razdes principais para a predomindncia dessa forma de tributagio do consumo na
grande maioria dos paises.

Existem ainda outras raz0es para a crescente adocdo do IVA pelos sistemas
tributdrios ao longo das duas dltimas décadas, normalmente substituindo outras formas
existentes de tributacdo das vendas com caracteristica de incidéncia "em cascata”. Destague-
se, com base em andlise desenvolvida no dmbito do FMI, as seguintes caracterfsticas
observadas:®

- O grande potencial de arrecadagio do IVA que permite, ao mesmo tempo, ampliar a carga
tributdria ¢ mudar a sua composi¢io, tornando a receita piblica menos dependente da base
renda - o IVA tem sido responsdvel por uma receita que varia entre 5 ¢ 10% do PNB,
representando de 12 a 30% da receita tributdria total dos paises que o adotam em seus
sisternas iributdrios,

- Representa um imposto que consegue de forma eficaz garantir a implementagio da
recomenddvel desoneracdo tanto das exportagdes - ndo interferindo assim na competitividade
dos produtos exportados -, como também dos investimentos - garantindo a incidéncia apenas
sobre a base consumo, caracterizando o tributo como do tipo 1VA-Consumo.

- Garante a neutralidade sobre a alocaciio privada de recursos.

- O IVA permite a adocio do principio de seletividade na tributagdo através da aplicagao de
alfquotas diferenciadas de acordo com a essencialidade dos bens e servigos de consumo,
contribuindo assim para reduzir a regressividade da tributagdo indireta e, desta forma, de
todo o sistema tributdrio.

- O IVA € considerado um tributo de administracio muito eficaz, tarefa facilitada pelo
desenvolvimento da informdtica.

- A experiéncia internacional tem demonstrado que a introdugdo do IVA ndo tende 2
acarretar efeitos inflaciondrios significativos e, quando isto ocorre, tende a ser um efeito
"once-for-all". Sua introdugio tende a represemtar efeitos significativos apenas no nivel da
estrutura de pregos relativos,

S TALIT, 1%9%.
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2.4 - TENDENCIAS INTERNACIONAIS

Ao longo da década de 80, passou a ganhar énfase nas recomendacbes dos
especialistas em finangas piblicas a orientagio para uma maior utilizagdo da tributacio do
consumo airavés de Impostos sobre o Valor Agregado.

O IVA passou a ser visto como o instrumento de polftica tributdria capaz de, ao
mesme tempo, ampliar as fontes de recursos para o Governo, tornar mais equilibrada a
participacdo dos vdrios tributos na composicio das receitas piblica e, ainda, melhorar a
eficiéncia, modernizacio e justica social da estrutura tributdria.

Em recente trabalho, a professora Sulamis Dain destaca as seguintes tendéncias
internacionais de reformulacfio da tributagic do consumo:*®

- O crescimento dos tributos gerais sobre o consumo € nm dos elementos principais
{juntamente com os impostos sobre os rendimentos das pessoas fisicas, tributos sobre os
lucros ¢ as contribuighes sociais) a explicar o movimento de aumento da carga tributdria
verificado na OCDE - de 30 para 38,8% do PIB, entre 1970 ¢ 1990 -, sendo ainda mais
expressivo o aumento verificado nos paises europeus da CEE - de 31,0 para 40,8% do PIB
no periodo supra citado. A absoluta maioria dos pafses que integrarn a OCDE adotam, hoje,
¢ IVA como o mais importante imposto de seus sistemas tributdrios.

- A elevagiio da carga tributdria foi acompanhada de mudanga em Sua composicdo, na qual
se observa o crescimento da participacdo dos impostos gerais sobre o consumo e, em
contrapartida, a queda de participacdo dos impostos especificos sobre bens e servigos (¢
também da tributacio sobre as empresas). Para a OCDE como um todo, os impostos gerais
sobre ¢ consumo evoluem de 4,3 para 6,7% do PIB, entre 1970 e 1990, contrapondo-se 2
reducdo da tributagdo espectfica sobre o consumo ("excise taxes"), de 5,8 para 4,4% do
PIB. Uma das consegiiéncias principais desse movimento foi o maior equilibrio que se
verifica entre as participacOes das principais bases na receita tributdria total dos paises: os
impostos sobre lucros ¢ rendimentos, os impostos sobre o consumo e as contribuioes
sociais, que representaram, respectivamente, 33,9%, 31,9% ¢ 28,4% do total da
arrecadagfo tributdria da CEE em 1990.

- Os IVA permitem a imposicgo de algum nivel de seletividade, bastando af caracterizar
bens essenciais, bens de consumo generalizado ¢ bens de luxo, para adotar a tributacdo
indireta da necessdria progressividade. Por esta razio, o avango desta modalidade de
tributacio indireta nfo tem sido objeto de criticas relativas a sua equidade, o que contribuiu
para sua popularizagdo.

1O DAIN, 1993
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~ A consideracio de questdes relacionadas internacionalizagio e globalizacio dos sistemas
econdmicos, bem como a formagdo de blocos de comércio, t8m implicado em altera¢io nos
requisitos de eficiéneia dos sistemas tributdrios tais como a harmoniza¢do na concepcio de
impostos ¢ estrutura de aliquotas, afetando também 2 jurisdicio relativa 3s bases de
tributagdo € o préprio poder coercitivo dos estados nacionais. Avangos significativos vem
ocorrendo na harmoniza¢o dos tributos indiretos entre os 12 pafses do bloco europeu, com
reflexos futuros, ndo s6 sobre suas estruturas e receitas tributdrias, mas também sobre a dos
demais pafses e blocos de comércio com os quais negocia, entre os quais o Brasil e o
Mercosul.

.

- Os IVA t8m sido particularmente funcionais & internacionalizacio das trocas de
mercadorias, ao facilitarem a equivaléncia prdtica entre tributos indiretos, impostos sobre o
consumo ¢ tributacdo segundo o principio do destino pela mera imposi¢do de aliquota zero
as exportagGes, de forma simples ¢ sistemdtica, ao passo que outros tributos indiretos
tendem a onerar as exportagdes, 30 menos parcialmente. Os IVA permitem que o coméreio
exterior possa ocorrer com maior proximidade aos pregos do produtor, além de minimizar a
influéncia de diferengas internacionais na proporgio entre impostos diretos e indiretos na
determinagdo de vantagens no comércio internacional. Finalmente, sio mais adequados as
regras do GATT, que visam restringir a devolucdo de impostos diretos pagos através das
exportages.

- Em decorréncia da iminente eliminagio das fronteiras econdmicas (¢ alfandegidrias) entre
os pafses da CEE, a garantia da necessdria harmonizagio tributdria implicon em duas
decisdes no ambito da tributagdo do valor adicionado. A primeira delas diz respeito 3
sistemdtica de tributagdo a ser adotada (se origem ou destino e se producdo ou consuma),
onde se inclina pela escolha de um IVA sobre o consumo, com recothimento da receita no
pais de origem do bem. A segunda, derivada da primeira, trata dos procedimentos a serem
adotados para a implementacdo da opciio adotada e para o direcionamento dos saldos
tributdrios para os paises de consumo dos bens. Para tanto, pensa-se em aplicar sistemdtica
baseada na imposicao das alfquotas harmonizadas sobre as faturas de venda entre pafses.
Haveria verificacio mensal dos saldos credores ou devedores de receita ¢ depdsitos
igualmente mensais dos saldos credores de receita tributdria referentes a incidéncia do IVA
sobre o3 bens € servicos destinados a trocas intra CEE.

- Como conseqiiéncia, caminha-se, no dmbito da CEE, para um processo de harmonizagio
de aliquotas, baseada em duas faixas de incidéncia, uma para bens de consumo
generalizado, que varia de 4 a 9%, outra para bens superiores, que iria de 14 a 20%. Estas
faixas, obtidas pela média entre as aliguotas dos paises da CEE ¢ curiosamente equivalentes
as aliquotas da Alemanha, trardo alguns problemas de natureza inflaciondria e distributiva
para 0$ paises que hoje adotam alfquota zero, como a Inglaterra, ou, alternativamente,
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problemas referentes i perda de receita e 3 alteraciio nos pregos relativos, para os paises
como a Franca e a Itdlia, que tributam os bens de luxo a aliquotas acima da média da CEE
{de 33 e 39%, respectivamente), sendo entretanto condiciio sine qua non para a viabilizagdo
das trocas com eliminacio das fronteiras,

O professor Fernando Rezende, também se dedica a analisar as tendéncias
internacionais de reformulagdo da tributagdo do consumo. No geral, suas observacdes
coincidem com as do citado trabalbo da professora Sulamis Dain. Acrescente-se as seguintes
observacoes; '

- As tendéncias em curso, sugerem que a tributag@o do consumo tende a assentar-se em duas
principais categorias de tributos: o IVA e os impostos especiais ("excise taxes™. Os
produtos submetidos ao regime especial de tributagiio ndo sfio exclufdos da hase de
incidéncia do IVA, tratando-se apenas de impor a eles um onus adicional,

- Os "excise taxes” tributam o consumo de alguns produtos especficos, sob o argumento de
que a imposicdo de nm Onus adicional a esses produtos trazem ganhos significativos para o
Tesouro, a0 mesmo tempo em que deSincentivam o consumo de produtos que acarretam
efeitos nocivos i saide € ao meio ambiente (fumo, bebidas, combustiveis fésseis etc.). De
acordo com o espirito da integragio, advoga-se uma progressiva homogeneizagio das
normas aplicadas em cada pafs, tanto do ponto de vista da lista de produtos tributados,
guanto das aliquotas incidentes sobre o consumo ¢os produtos inclufdos nessa categona.

- As recomendactes da Comissdo encarregada do exame das alternativas para viabilizar a
operacionalizacio do principio de destino no comércio sem fronteiras entre os pafses da
CEE apontam para a adogiio da cobranga do imposto na origem {(com a aliquota aplicada no
destino), @ a receita atribufda ao pais de destino. Esta solugio implica na necessidade de
organizar uma Cimara de Compensacio dos débitos e créditos provenientes do comércio
inter-regional, medida indispensdvel para garantit que a receita proveniente do imposto
¢obrado nas importacOes venha a ser efetivamente apropriada pelo pafs de destino. Cada
membro da Comunidade deveria manter registros adequados dos débitos e créditos para com
os demais. A Cimara de Compensacio ficaria encarregada de apurar o saldo liquido de cada
um, efetuando os pagamentos e recebimentos necessdrios ao funcionamento do sistema. Um
problema critico para o sucesso dessa alternativa € garantir o funcionamento dessa complexa
Camara de Compensagao.

- Como soluciio intermedidria a vigorar até 1995, quando se pretende a plena instalacdo do
método da compensacio fiscal ¢ da Cimara de Compensagio, optou-Se por adotar a
alternativa da prética de diferimento do imposto nas exportagSes de um para outro membro

11 REZEMDE, 1892.
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da comunidade (mantém-se a alfquota zero nas exportacdes, transferindo a responsabilidade
pelo controle das operaches para as firmas importadoras, com a fiscalizagdo sendo
transferida da fronteira fisica para os livros de contabilidade dos importadores).

- Em quase todos os pafses existern regimes especiais para a tributaco das pequenas e
médias empresas, visto que as regras aplicadas 3 institui¢io do IVA requerem um grau de
organizacdo empresarial ¢ contdbil que, ndo s¢ dificuita o controle do fisco, como também
impde um Onus excessivo para o adequado cumprimento de suas obrigacOes fiscais. Dentre
as alternativas mais adotadas para esses casos, incluem-se o estabelecimento de limites
minimos de faturamento para o enquadramento dessas empresas ¢ menores exigéncias
administrativas. N30 se recomenda, porém, isentar pequenas ¢ médias empresas do IVA, o
que, de resto, nfio garante que clas serfio beneficiadas, uma vez que os contribuintes isentos
ndio teriam direito a utilizar o crédito relativo i aquisicio de insumos tributados.

Resumindo, destaque-se as principais caracterfsticas e tendéncias de tributacdo pelo
IVA europeu:

- Incide de forma ampla ¢ ndo-cumulativa sobre toda a cadeia de producio e circulagdo de
mercadorias e servicos.

- Onera o consumo ¢ ndo tributa os bens de capital/investimento, 0 que o caracteriza como
um [VA-Consumo.

- Nfo tributa as exportagdes, O que O caracteriza como um imposto cobrado segundo o
principio de destino nas relacOes internacionais (a receita pertence ao pais onde o bem €
consumido).

- Possui incidéncia seletiva através da hierarquizagio de aliquotas segundo a essencialidade
dos bens.

- Estd sendo finalizada a harmonizagio tributdria entre os paises da CEE, com aproximacio
das aliguotas entre os paises membros.

Complementarmente, nesses pafses, a tributagio do consumo € suplementada por
impostos especiais/seletivos ("excise taxes") incidentes sobre alguns produtos especificos de
consumo final.
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2.5 - ESPECIFICIDADES BRASILEIRAS

2.5.1 - O Espaco Tributdrio Ocupado pelo ICMS, IPI, 1SS e IVVC

No atual sistema tributdrioc do Brasil, os impostos existentes podem ser
classificados, tendo como referéncia suas hipSteses de incidéncia, em dois grandes

.12

BIupos.

- Impostos sobre o patrimdnio e 4 renda.
- Impostos sobre a producio ¢ a circulagio.

0 grupo de impostos incidentes sobre o patrimdnio e a renda contém os seguintes
tributos:

- Os impostos federais sobre a renda e proventos de qualquer natureza (IR), sobre a
propriedade territorial raral (JTR) e o previsto constitucionalmente, mas ainda ndo
regulamentado, imposto sobre grandes fortunas (IGF).

- Os impostos estaduais sobre transmiss0 causa morris ¢ doagdes (YTCMD), sobre a
propriedade de veiculos automotores (IPVA) e o adicional do imposto de renda.

- Os impostos municipais incidentes sobre a propriedade predial ¢ territorial urbanas (IPTU)
¢ sobre a transmissdo inter-vivos de bens imdveis (ITBI).

No segundo grupo rednem-se os seguintes impostos incidentes sobre a produgio e
circulacio:

- 0Os impostos federais sobre importagio (II) ¢ exportacdo (IE), sobre produtos
industrializados (IPI) ¢ o imposto sobre operagOes de crédito, cambio ¢ seguro ¢ sobre
operagdes relativas a tftulos e valores mobilidrios (I0F)."®

12 Esta cTassificagio segue o sastabalacido no antigo Cddigo Tributdrio
Hacional {(Led n* S§.I172/766), que classificou os impostos entio existentes
am guatro grandes grupos: sabre © comércio exterior; sobrve o patvimfénio e
a reanda; sobre a produgio e circulagio & impostos saspeciats. Posta guse,
(=T impesios sobre o comdraeio exterier e os impostos espaciais também

pussuijam basa da incidéncia saobrs a produgio & a clrculagio, esta
ciassificacio, em assdncia, resumiu-sa a3 existéncia de dois grupos de
impoestos dentro do sistema tributdrio nacional: sobre o patviminiao//venda

e sobre a produclascivoulagdoc. valea notar gue a Constituigic da 1588 nio
classificon ns impostos segunds 3 hipdtese de incidéncia, mas apenas
segundo a compatdncia das asfaras da govearno Prara Sita instituigdso
(impostos fedaraiz, ostaduais & municipais) e, possivelmanta, deverd ser
wsia a classificagso a ser adotada no novo CTN.

13 MNeste grupo poderia atnda sear acrescentade o fmposto proviszsdris sobre
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-~ O imposto estadual sobre operagdes relativas 4 circulagio de mercadorias e prestacio de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacio (ICMS).

- Os impostos municipais sobre vendas a varejo de combustiveis (IVVC) e sobre servicos de
gualquer natureza (ISS).

Focalizando a andlise no grupo de impostos sobre a produgdo e circulacio
(consumo) de mercadorias e servigos, ¢ tomando como referéncia a fungdo desempenhada
pelo tributo, verifica-se que o mesmo contém igualmente dois subgrupos diferenciados de
ipostos:

- Impostes com fungfio predominantemente extra-fiscal, caso do IOF e impostos sobre o
comércio exterior, que prestam-se muito mais a um papel de instrumentos de politica
econbdmica do que fonte de recursos financeiros para o estado, ainda que venha a ser
stgnificativo 0 montante de suas receitas.

- Impostos com func¢do predominantemente fiscal, compostos pelo ICMS, 1PL, 1SS, IVVC,
constituindo-se em importantes fontes de recursos para os Tesouros federal, estadual e
municipal. Constituem casos tipicos de iributos indiretos, ou seja, quem assume
efetivamente o Onus tributdrio € o consumidor, embora o recothimento dos impostos seja
efetuado pelo ofertante da mercadoria/servico.

O Quadro 2 apresenta a carga tributdria global do Brasil de 1991, discriminada
pelos principais tributos, permitindo localizar, em termos quantitativos, 08 impostos que
compdem o atal sistema tributdrio nacional.

O Quadro 3 complementa esta andlise quantitativa, focalizando, especificamente, os
impostos sobre a circulagio e producio de mercadorias e servigos (ICMS, IPI, ISS e
IVV(Cy.

mowvimantaglo financeira (IPMF) racenteamante criado.
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Quadrg
Estimtiva da cargs tributiria, discrininada por esferas de qverma  principais bributos

Brasit, 1981
Discriatnacie S PR Comosicio Comosicdo
1, {arga Tributdrta Feders} 57 g% 8,4
L1 Total de Imostos Faderats 5,8 0% 5%
LLL Sobee Proprisdade e Renda {IR+ITR) 3,0 90,8 13,4
L1.2. Sobre a Produgin e Circulagi 3,16 0,13 2,8
LL2.L. Con Fuagie Extra-Fiscal {WF+I4IE) L 6,4 §,1%
L1202 {om Fenglo Fisca) {IP) L5 BHE 8]
L2, Princinais Contribuighes Sociais LR 5.8 5%
13, Dutros Tributes X 2.5 L&
2, {arga Tritutiria Estaual L e N4
L.1. Tota} de Tpostos Estaduals [ KRS 8%
2.11. Sobre & Propriedade ¢ a Renda {IR+IPVAA. IR+ ITHCD) 0,4 6,3 L
2.1.2. Sdore 2 Praducho e ireulagia {10KS) &8 gR IR
2.2, futros Tributes &4 813 L%
3. arga Tributdria Mmicipe] L3 108 54
11 Tatal de Impostes Menicipais L 14,13 LB
LL1 Sobre & Propriedace  Renda {[PTRITRI+IR] 0,52 By A}
3.12. Sobre a Producin & Circylagio {ISSHAC) §.50 1% L%
15 0,43 2.1 1,7%
i Lo 5% L3
32 Outras Tributos 0,3 0% L3
§. (ar Tributdria Global wn 166,0% 1,5
4.1, Tota de Tupustos LN 3
£.1.1. Sobre 2 Propricdade o Rends 12 3
4,12, Sebrs 2 Produgdy e Ciroulagio e i
£.1.2.1 Tom bunglo Exbra-Fiscal 1,81 LB
§.1.2.2, Tom Fongdo Fisal 9,41 3%
§.2, Principals Contribuigdes Sociais £ 5%
4.3, Qutros Tridutes L8 L8

fhs: Elaboracdo propria tom hase e estalisticas das Combas Meciomais (DECHA/FIBGE),
WL Uflr,a 1SS DataREy, Comfaz, Morasf, informaches estas gentilmente codides
por dosé Roberto Redrigues Afonso {BHRS).

Ratas:

£} Principals contribuiches sociais: Flasocial; previdencidria; sobee o huore; PiS/Pasey; Fely;
dos sorvidores; salario-sducad; contribuiche para o SemalfSenmst; das Joterfas de
progedstices,

2} Gutros tributos: taxas; oubras conbribuighes socials & econtwicas; millas, jores de mava e
divide ativa de cade tributs; arvecalaghe tributiria do odministrache descentralizade
8t
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fuadre 3
Iapostos sobre 2 produio ¢ clrulacdo com funco Fiscal

Brast!, 1981
ta percentagen
1€HS+ 15} / Garga Tributdria €lobal %
FINSHISHIVEC) / Caraa Total do Impostas 54,0
I8/ Lara Tributirda Global 8,68
1/ Larga Tribubiria Federal 13,68
P/ Carga Tota) de Tapostos 14,63
1P/ Targg Total de lapastos Federsis B4
/0 larga Tribukariz loba} 7,3
005 / Sarg Tridutaria Estadual 1,5
IEES/ Larga Tota! de Impostos $5,%
1065 / Carga Total de Tapastos Tstaduats 0,4
155 / Larga Tributdria & lobal 3
185 / Carga Tributdria Municigal s
198 / Carg Total de [mpostes L%
185 { Larga Total de Inpostos Memicigais 2,18
W / Carga Tribubiria Gloma] 0,8
TWC / Carga Tributaria Municips! nil
T / Carga Tota) de Tapostas 0,4
IR / Targe Total de Tapostos Mumicinais §,8

Fonte: Yer Quadre 2.

Como pode ser observado, os tributos ICMS, IPI, 1SS e IVVC, em conjunto,
apresentaram, no ano de 1991, uma carga tributdria de 9,4% do PIB, representando 38,0%
da carga tributdria global, ou 64,0% da carga total de impostos, constituindo-se, em termos
de arrecadaciio, no principal grupo de impostos dentro do atual sistema tributdrio nacional.

Destaque-se o ICMS gue, isoladamente, constitui o principal tributo de nosso
sistema tributdrio pacional, responsdvel, em 1991, por uma carga tributdria de 6,8% do
PIB, representando 27,3% da carga tributdria global, 87,6% da carga tributdria estadual,
46,0% da carga total dos impostos e 93,2% da carga total de impostos estadual,

Por sua vez, o IPI, no mesmo ano, apresenton uma carga tributdria de 2,1% do
PIB, representando uma participaciio percentual de 8,7% na carga tributdria global, 13,7%
da carga tributdria federal, 14,7% da carga total de impostos ¢ 33,4% da carga de impostos
federal *®

14 O IPI, entre 19703 & 197F, tomanda por base de comparagioc a cavga de

18



34 0 1SS, com uma carga tributdria de 0,43% do PIB, representa o principal item de
receita propria dos municipios. O IVVC, com carga tributdria de 0,07% do PIB,
representou 6,7% da carga de impostos de competéncia municipal em 1991,

Resumindo o exposto, verifica-se que na atual realidade do sistema tributdrio
gacional, po seu conjunto, oS tributos ICMS, IPI, ISS e IVVC #m em comum o fato de
serem  impostos indiretos, incidentes sobre a produgio e circulagio (consumo) de
mercadorias ¢ servigos, com fungdo predominantemente fiscal, constituindo-se no principal
grupo de impostos em termos de arrecadagdo, e na mais importante fonte de recursos
tributdrios para os orcamentos dos estados ¢ municipios.

2.5.2 - A Tributagao do Consumo po Brasil

O Brasil, de forma precoce, foi o primeiro pais a adotar um moderno ¢ amplo
sistema de tributagdo do valor adicionado, com o advento da reforma tributdria empreendida
em 1965.1°

O antigo imposto estadual sobre vendas e consignacdes (IVC) foi substituido pelo
ICM, um imposto ndo-cumulativo, incidente de forma ampla sobre o valor agregado gerado
em cada etapa do processo de producio e circulagio de bens e servigos.

A mesma sistemdtica de tributagiio foi também adotada para o IP1. Porém, nesse
caso com base de incidéncia rmais restrita, alcancando apenas sobre os produtos
industriatizados.

impOsStes totais, represantava o prineipal impesto de competéncia federal
e o segundo "Aimpesto do Pais, apesar d4de apresentar um Movimentc de queda
continua de sua carga bributdria (catu de forma recorvants. ano a ano, de
m mdximo de 4,.38% do PIB em 1970 para apanas 1,25% do PIB em 1284). Por
axamplio, cite-sa gque am I870 a2 arracadacio do IPL foi da mesma magnitude
da arveaecadagciico das contribuicgdas pravidencidrias sobre & fFolha de
pagamantos (4.,4% do PIR), situando-ze em um patamar Ffrancamente superior
ac IR {2.8% do PIB) e perdendo apenas para o ICM (6£.9% do PIB). AFONSO e
YILLELA, 1991.

18 A primeira recomendagdo para o usge de um imposte sobvre o wvalor
adicionadea, am substituicic a um Tmposta sobre wvandas =2m cascata, fFoi
Faita ao Governo alamioc por Von Stiamans, aem 12818. A Argantina, em 1934, =
a Franga, aem 1948, foram os primeiros padisas a introduzir o IVA, pordm,
apenas no estigio da produgio dndustrdial., Por volta de 1954, a Franga
introduziu também o wstdgio atacadiszta da distribuigio no contaxis do
IVA. cContude, somenta a partir da segunda maetade da década de 60 gue o
uso do IVvA am todos os estdgios da produgdo e distribuigido Tornou-sa
corrante ., sanda introduzdide de  Fgvryma piocnaira no Brasii oBm a TCM,
atravas da Emenda Constitucional n 18,765, Logo =m seguida esta moderna
forma de tributagia foi adotada nos paises eeuvopeus partencantes ao
Marcado Comum Europsd. Posteriormente, essa sistemdtica de teributagldo foi
& wvam sendo introduzdida na maforia dos paizsas. REZENDE, 1887 v 1992,
SHOUP , 1990 .
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O 1P1 desde seu inicio adotou o princfpio de seletividade, que s6 foi adotado
constitucionalmente para 0 ICM quando de sua transformagio no novo ICMS em 1988,

Desta forma, o ICM/ICMS jd representa um moderno ¢ amplo sistema de
tributacdo do valor adicionado, com mais de um quarto de século de experiéncia acumulada
na administragio dessa forma de tributaciio.

Na verdade, existem teoricamente 576 tipos de impostos do tipo valor adicionado
(IVA), sendo que o IPY ¢ o ICMS s@io dois deles. Inclusive, atualmente, as principais
questdes que estdo sendo debatidas no cendrio internacional sobre a tributacio do valor
adicionado, principalmente com respeito 3 administracio da arrecadagao tributdria, j4 foram
amplamente examinadas entre nés, e encontraram solugdes adequadas 2 nossa realidade.*®

No Brasil, para viabilizar a implantagio da tributagio do valor adicionado, foi
desenvolvido um complexo sistema de tributacdo baseado na ndo-cumulatividade da
cobranca do ICM/ICMS e IPI, concebido através do méiodo da subtracio, na variante
imposto sobre imposto, débito sobre crédito. Isto €, paga-se o imposto mediante
“compensacdo” dos créditos (referente ao imposto pago na etapa anterior) com o débito
atual, de forma que o tributo incide tdo somente sobre o valor adicionado em cada etapa de
circulagio da mercadoria, desde o produtor original até o consumidor final.

No periodo recente, verifica-se crescente participagdc da tributagdo sobre o valor
adicionado no sisterna tributdrio brasileiro (principalmente por conta da transformacic do
ICM em ICMS) o que aproxima a tributacdo do consumo no Brasil das tendéncias
internacionais.

Por outro lado, a presenca de outros tributos incidentes sobre ¢ consumo tém
aumentado igualmente, com caracteristicas de incidéncia em "cascata”, 0 que contraria todas
as tendéncias de reformulaciio presentes no cendrio internacional, representando um claro
retrocesso de nossa estrutura tributdria frente s inovagOes modernizadoras introduzidas
ainda em meados dos anos 60.

No Brasil, atualmente tributam-se os insumos, a producdo, as vendas, 0S Servigos,
o transporte e a comercializagio, com evidentes efeitos cumulativos sobre 0s pregos ¢ sobre
o poder aquisitivo dos consumidores, acarretando grandes entraves fiscais para uma maior
eficiéncia econdmica ¢ maior competitividade dos produtos brasileiros nos mercados
domésticos e internacionais.

Atualmente, dentre os tributos indiretos do sistema tributdrio brasileiro que oneram
o consumo destaque-se os seguintes: o ICMS, IPI, IS8, IVVC, imposto de Importagio,

18 PANZARINI, 1992 a SRHOUP, 1980. Para uma Jejtura sSobre a experidncia
intsrnaciona’l da pridtica da tributagio do valar adicionada, vear a
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I0F, Finsocial ¢ PIS/Pasep (e, também, o recém instituido IPMF). A este respeito, pode-se
diferenciar tr€s casos de tributos e suas repercussoes sobre o consumo.”

Um primeiro grupo seria composto pelo Imposto de Importagio e o IOF.
Teoricamente, estes impostos deveriam possuir funcdo predominantemente extra-fiscal,
porém, na realidade, vém sendo utilizados como importantes instrumentos de geragiio de
receita pelo Governo Federal, inclusive porque suas receitas ndio so partilhadas com os
estados e municipios, *®

O segundo gmpo, representado pelas contribuices sociais do Finsocial e
PIS/Pasep, tiveram aumentadas sua importincia como elemento de geragdo de receita para o
Governo Federal, principalmente através da prdtica de aumento de aliquotas (Finsocial) e de
reducdo do prazo de recothimento (PIS/Pasep), por duas razdes principais: a) pela
necessidade crescente de recursos para o financiamento das politicas de seguridade social; b)
e, também, como um mecanismo de defesa da arrecadagdo federal frente ac processo
inflaciondrio, dado que as duas contribuicBes possuem base de incidéncia sobre o
faturamento das empresas, logo possuindo nm mecanismo natural de “indexagdo”.

Essas contribuigdes sociais oneram de forma claramente cumulativa toda a cadeia
de producio e circulagdo de mercadorias, da mesma forma que ocorria com os antigos
impostos sobre as vendas (idéntica observagio vale para o IPMF),

No terceiro grupo, encontram-se o ICMS estadual, o IPI federal, e 0 188 ¢ 0 IVVC
IMUNICIPais, GUE como Visto, representam os impostos indiretos de nosso sistema tributdrio,
com fungdo predominantemente fiscal e com incidéncia sobre a produgfo e circulagdo das
mercadorias,

Como serd detathado ao longo deste texto, na situacfo atual existe uma clara
superposicdo de incidéncia entre 0o ICMS, o IPL, o ISS e o IVVC, gerando efeitos de
cumulatividade de tributagio sobre 0 consumo,

coietinaa de textos publicada am FHMI, 1991,

17?7 Ma realidade, mesmo px tributoes considerados dirvetos {(aqueles, oculos
contribuintas sEe oz mesmos individuyoz que arcam com o Gnus da respectiva
tributagciaAo} tambdm podam anarar = CONSLMO ., pala possib$lidade das
smpresas transferirem, total ou pavcialmente. o Hnus da contribuigclo aos
consumidores, atravéas do repasse doz "custes tributiries” para o preco
Final das mercadorias. Nesse caso sncontram-s5@ as caontribulqgdes sociads
devidas palas anpreszas,. com dastaque as incidaentes sobrae a folha de

pagamentas, & ainda o IRPJ.

18 O Imposto da Imporiagic, por  exampla, am muitos caSos, viaim  sundo
utiiizado < OmEE 3111 substituto dex it incidanta sabre [~ 31 prodoatas
importados; ou seja, promave-sa uma raedugso da aliguota do IPI (em muitos
casas adotando-se "aliquota zero") e ao mesmao tempo =2 lava-se a atiguota
do imposte de importaco. No caso do IOF, procura-sg¢ explarar o potancial
de arrecadagic deste 4imposto por conta da ampliagao de sua basa da
cdlcuia am camseqld@ncia do proocssso inflaciondrio.
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Assim, os produtos industrializados sofrem a0 mesmo tempo a tributacdo através do
Pl ¢ do ICMS. Da mesma forma, a venda de combustiveis e lubrificantes € também
tributada ao mesmo tempo pelo ICMS e pelo IVVC. Sio também grandes os pontos de
contato entre o ICMS e o ISS, principalmente quando ocorre prestagio de servigos com
fornecimento de mercadorias, 0 mesmo acontecendo nos servigos intermedidrios que acabam
sendo incluidos na base de cdlculo do ICMS.

O ICMS e o IPI, como observado, representam impostos com incidéncia sobre o
valor adicionado. O mesmo ndc ocorre com o ISS e o IVVC, que s3o impostos
monofdsicos, incidentes sobre o faturamento bruto (resultante do valor cobrado pela
prestacdo dos servigos ou pela venda dos combustfveis), possibilitando assim a ocorréncia de
tributacio cumulativa, notadamente no caso do 1SS cobrado em etapas intermedidrias da
cadeia de producio e circulacio.

No Brasil, o ICMS constitui-se no imposto de maior abrangéncia a incidir sobre o
consumo, tributando todo valor adicionado da cadeia de produgdo e circulaglo das
mercadorias € Servigos, o que aproxima este imposto do IVA europeu.

Sob este ponto de vista, ajustar a tributagio do consumo no Brasil 3 experiéneia
européia significa, em esséncia, a implementacido de mudancas no nosso ICMS. A este
respeito, destaque-se que as principais diferencas de nosso IVA (ICMS) com o IVA europeu
dizem respeito 2 tributagio de bens de capital ¢ das exportages, que sdo aicangadas por
nosso tributo,

Adicionalmente, a modernizacio de nossa imposi¢io tributdria sobre o consumo
importaria em: extinguir/minprar a importdncia dos tributos com caracieristicas de
incidéncia "em cascata” sobre o faturamento (Finsocial, PiS/Pasep); restringir a utilizacgio
do IOF e do Imposto de Importagio como instrumento extra-fiscal de politica econdmica;
extinguit/fundir o 1P, o IVVC e o 1SS 2 base de cdlculo ¢ as regras de tributacio adotadas
para 0 ICMS (IVA); instituir "excise taxes” sobre determinados produtos especificos de
consumo final.

A seguir, passa-se a analisat, com maiores detathes, a atal sistemdtica de
tributagio peio ICMS. A andlise do IPI estd incluida no Anexo A, e do ISS e IVVC no
Anexo B.
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3 - A SISTEMATICA DE TRIBUTACAO PELO ICMS

3.1 - ASPECTOS INSTITUCIONAIS

3.1.1 - A Regulamentagio do ICMS

Segundo a Constituicdo Federal de 1988, em sen Artigo 146, como regra geral,
cabe & lei complementar estabelecer as normas gerais da legislagio tributdria, necessdrias
para a institwicdo dos tributos.

No caso especifico do ICMS, a Constituicdo de 1988, no seu Art. 155, item X1l e
respectivas alineas, delegou 2 lei complementar a tarefa de:

- Definir seus contribuintes.
- Dispor sobre substitui¢io tributdria.
- Disciplinar o regime de compensagic do imposto.

- Fixar, para efeito de sua cobranca ¢ definicdo do estabelecimento responsdvel, o local das
operagOes relativas i circulacio de mercadorias e das prestacdes de servigos.

- Excluir da incidéncia do imposto, nas exportagdes para o exterior, servicos e owtros
produtos além dos (produtos industrializados) mencionados no inciso X, alinea "a”.

- Prever casos de manutencio de crédito, relativamente 2 remessa para outro estado e
exportaclo para o exterior, de servigos e de mercadorias.

- Regular a forma como, mediante deliberagio dos estados e do Distrito Federal, isengbes,
incentivos e beneficios fiscais sero concedidos e revogados.

A partir da drea factual do tributo definido na Constituicio, e das definigGes
estalecidas na lei complementar, cabe & lei ordindria dos estados e do Distrito Federal
gstabelecer, dentro dos limites estabelecidos, a regulamentagio do ICMS.

Porém, no caso especifico do ICMS, a Constituiggo de 1988, nas DisposigOes
Transitérias, estabeleceu que, se no prazo de sessenta dias, a contar de sua promulgagio,
nfo fosse editada a lei complementar necessdria 3 sua institwigio, os estados e o Distrito
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Federal, mediante convénio celebrado pos termos da Lei Complementar n°. 24, de

07/01/1975, regulariam a matéria, substituindo provisoriamente a lei complementar, com o
fim de viabilizar a instituicio do ICMS.

Ainda ndo foi editada a lei complementar do ICMS e, assim, a instituicio do ICMS
ficou a cargo do Convénio n°®. 66/88 celebrado entre 0s estados, que regulamentou
provisoriamente esta importante matéria.

3.1.2 - Hipdiese de Incidéncia ¢ Base de Cédlculo

O ICMS representou uma ampliacio da base de incidéncia do antigo ICM. Além da
tradicional competéncia para tributar as operaghes de circulagiio de mercadorias, passou
também a incidir explicitamente sobre as prestacbes de servigos de transportes interestadual
e intermunicipal e de comunicagfes, anteriormente tributados pelos extintos impostos
especiais federais (ISTR e ISC). Por outro lado, dada a igual extinglo dos impostos federais
sobre minerais, energia elétrica e combustiveis, a circulagdio destes bens ¢ servigos também
passou a ser passivel de tributagio pelo ICMS, representando também uma ampliacio da
base de incidéncia do imposto estadual.

A ampla abrangéncia da base de incidéncia do ICMS apreximou este 1mposto do
IVA europeu. Representou, também, importante aumento do potencial de arrecadagio do
imposto estadual, como pode ser observado pela evolugio da carga tributdria do
ICM/ICMS, apresentada no Quadro 3.

tuadro 4
i o IYION
Brasil, 1970/1%2

idia Hidla Midia Bidiz  Nadia
Bsriminagio 970775 1975/00 10R0/80 1985 1066 1967 1983 1969 1900 1961 1950 19GG/e8 Lom/%2

tn % do PIB R 4% 480 51060 5 48 60 LY 606 6% 5% &8
Fonte: Contas Nacionals (DFCHA/FIBGE), (ONFRZ. Istimative gara 1982,

Segundo as defini¢hes constitucionals, estabeleceu-se 2 seguinte hipétese de
incidéncia para o ICMS:

- Sobre as operagdes relativas & circulagdo de mercadorias ¢ sobre prestacao de servigos de
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transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacBes, ainda que as operacdes e as
prestacOes de servigos se iniciem no exterior (Art. 155, item I, alinea b).

- Sobre a eptrada de mercadoria importada do exterior, ainda quando se tratar de bem
destinado a consumo ou ativo fixo do estabelecimento, assim como sobre servico prestado
1o exterior, cabendo ¢ imposto ao estado onde estiver situado o estabelecimento destinatdrio
da mercadoria ou servigo (Art. 153, item IX, alinea a).

- Sobre o valor total da operagfio, quando mercadorias forem fornecidas com servicos nio
compreendidos na competéncia tributdria dos municipios (Art. 153, item IX, alinea b).

A definicdo da base de cdiculo do ICMS decorre, obviamente, da definicio de sua
hipdtese de incidéncia. A regulamentacio dessa matéria, através do Coavénio n®. 66/88,
estabeleceu como base de cdlculo do ICMS, o seguinte: '

~ Na entrada de mercadorias ou bess, importados do exterior: o valor constante do
documento de importagio, acrescido do valor dos impostos de importagiio, sobre produtos
industrializados, sobre operacGes financeiras, ¢ das despesas aduaneiras.

- Na aquisi¢fio, em licitacio, promovida pelo Poder Publico, de mercadoria importada do
exterior e apreendida: o valor da aquisigdo e das despesas cobradas do adquirente.

- Na safda de mercadoria, a qualquer titulo, de estabelecimento de contribuinte, ainda gue
para outro estabelecimento do mesmo titnlar: o valor da operacéo.

- No fornecimento de alimenta¢do, bebidas ¢ outras mercadorias por qualquer
estabelecimento, inchnfdo os servigos prestados: o valor total da operagdo, compreendendo o
fornecimento da mercadoria e a prestacio do servigo.

- No fornecimento de mercadoria com prestacio de servios, ndo compreendidos na
competéncia tributdria dos municipios: o valor total da operacio; quando compreendidos na
competéncia tributdria dos municipios e com indicagdo expressa de incidéncia deste imposto:
¢ valor da mercadoria fornecida ou empregada.

- Na prestacdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal ¢ de comunicagdes: o
preco do servigo.

£ importante notar que o nucleo material definidor da hipotese de incidéncia do
ICMS sdoc as operagbes de circulagio de mercadorias e a prestagio de Servigos
especificadas.*®

ig% SEFAZ/SSPE, 1991, P- 1, MEF P/ SNP/D0OU CERD, 19491, ] =% 2552567, MACHALD
i3, pp. 2665-268.

20 Segundo o profasser Geraldoe Ataliba, pode-sa afirmar, seam diszansias
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A saida/entrada fisica, e a operacio de que decorra, sio fatos que apenas
identificam, no espago ¢ no tempo, as etapas da circulagiio das mercadorias/servicos. Estas
definighes complementares, ou seja, a determinacio dos fendmenos do tempo e espaco da
incidéncia do imposto, sdo necessdrios a fim de precisar na lei tributdria onde/quando surge
a obrigacdo de pagar o imposto, dada a ocorréncia dos fatos econdmicos gue
consubstanciam a hipétese de incidéncia do tributo.*

Destaque-se, ainda, que a Constituicio permite que o valor cobrado por conta do
IP1 integre a base de cdlculo do ICMS,*? o que estabelece uma espécie de bi-tributagio dos
produtos industrializados. Desta forma, vale notar, que uma possivel extingdo do 1Pl ndo
significa aumento da base de cdlculo do ICMS, mas, ao contrdrio, implicard em diminuicdo
da mesma, com possiveis efeitos de diminnicAo da arrecadagfio do ICMS (coeteris paribus,
este efeito s6 pode ser contrabalancado através do aumento da aliquota de incidéacia do
imposto estadual).

Note-se, finalmente, que os bens de capital adquiridos por uma empresa S&o
tributados pelo ICMS. A ndo desoneraciio tributdria para os bens de capital € uma medida
gue afasta o nosso principal imposto das tendéncias interpacionais de tributagdo,
contrariando todas as tradicionais e solidificadas recomendacbes dos estudos de finangas
ptiblicas de nfo-tributacio dos investimentos.

A tributac@o dos bens de capital descaracteriza o ICMS como um imposto do tipo
IVA-Consumo. Atualmente, o ICMS aproxima-se de um IVA-Produto Nacional Bruto, pois
incide indiscriminadamente sobre o Consumo ¢ 0 Investimento.

Para alcancar a desoneracdo fiscal dos bens de capital € necessdrio apenas que
quando da edigio da legislagio complementar reguladora do ICMS, seja finalmente
concedido o direito do uso dos créditos do ICMS nas entradas de bens destinados 2
integraco do ativo fixo das empresas. Apalmente, através do estabelecido pela regulagio
proviséria do ICMS, € vedada esta possibilidade (Convénio n®. 66/88, Art. 31, item {).%°

railasvanteas na construcio Jurisprudenc tal dussa matdria, que cabae a
cabranca da ICM/ ICMS, desde LTI exista & circulagin goonbGmica de
mercadorias., providas prias contribuinteaes = ¥ tyibutagio astacual,

constitucionaimente gualificados. ATALIBA, 1985 .

21 ATALIBA, 1585.

272 O ICMS s nic compresnda, am sua base da cédlcalio, o montante do IPY,
ausando a oparagion, realizada entre conRtribuintes & voalativa a produtos
dastinados a industritalizagac ou a comarcializagaa, configure fato
garador dos dois impostos (CF de 1988, Art. 185, dnoiso XI).

3 PANZARINI, 19%Z.
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3.1.3 - Contribuintes

O Convénio n°. 66/88 definiu como contribuintes do ICMS:

- Todos 0s estabelecimentos industriais, comerciais e de produtores agropecudrios que
promovam a safda de mercadorias ou a prestagio de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagBes ou que importem mercadotias ou bens do exterior.

- Quaisquer outras pessoas fisicas ou juridicas que realizem operagio de circulacio de
mercadorias ou de prestagdo de servigos definidas como fato gerador.

3.1.4 - Aliguotas

A Constituigdo Federal de 1988, em seu Art. 153, introduziu a possibilidade do
ICMS ter cardter seletivo em funclio da essencialidade das mercadorias e dos servigos,
medida que até entlo s6 era possibilitada ao TPL®® O princfpio da seletividade & outra
medida gue aproxima o bmposto estadual do IVA europeu.

Aplica-se a seletividade através da fixacfo de aliquotas diferenciadas em funcio da
natureza do produto, de modo a tornar menoS onerosa a aquisicdo daquele que for
indispensdvel 2 satisfacdo das necessidades bdsicas da populacio. Da mesma forma,
possibilita-se instituir aliquotas maiores para os produtos considerados "supérfluos”.

O principto da seletividade introduz no ICMS uma importante fun¢io extra-fiscal,
além de possibilitar um cardter mais redistributivo através de sua tributagdo. Vale notar,
todavia, que esta medida ndo atenua o fato do ICMS desempephar uma fungdo
eminentemente fiscal, de ser fonte essencial de recursos financeiros para os estados.

Para a fixacdo das aliquotas, a Constituicio de 1988, no Art. 155, itens IV a VI,
estabeleceu que:
- Resotugdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um tergo dos

senacdores, aprovada por maioria absoluta, estabelecerd as aliquotas aplicdveis as operagQes ¢
prestacies, interestaduais € de exportagiio.

24 Na Constituicla de 1987, dispunha-se Que a aliguota do ICM era wuniforme
para todas as mercadorias, 0 Que afastTava complatamente a possibilidade
aga aplicagio de principio da selatividades neaste imposzto. Vale notar gue a
Constituigio da 1988 nia determincou gue o principie da seletividade ara
um dispositive imperiosc, de modo que sua aplticagie pelas entidades
tributantes & Facultativa.
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- E facultado a0 Senado Federal: estabelecer aliquotas minimas nas operagdes internas,
mediante resolugdo de iniciativa de um tergo e aprovada pela maioria absoluta de seus
membros; fixar alfquotas mdximas nas mesmas operacdes, para resotver conflito especifico
que envolva interesse de estados, mediante resolucio de iniciativa da maioria absoluta
aprovada por 2/3 de seus membros.

- As aliquotas internas, nas operagOes relativas 2 circulagio de mercadorias e 3s prestacdes
de servigos ndo poderdo ser inferiores s previstas para as operacdes interestaduais, salvo a
titulo de isencles, incenmtivos e beneficios fiscais {que s6 poderiiv ser concedidos e
revogados mediante deliberacio dos estados ¢ municipios).

- Nas operaces ¢ prestagdes que destinem mercadorias e servicos ac consumidor final
localizado em outro estado, adotar-se-4: a aliquota interestadual, quando o destinatdrio for
contribuinte do imposto; € a aliquota interna, guando o destinatdrio ndo for contribuinte
dele,

- Nas operacOes interestaduais em que o destinatdrio for contribuinte do imposto, caberd ao
estado da localizacdo do destinatdrio o imposto correspondente 2 diferenca de aliquota
interna ¢ interestadual.

Em resumo, as aliquotas do ICMS relativas &s operagies interestaduais e de
exportacio sdo fixadas por Resolugido do Senado Federal. Por sua vez, as aliquotas relativas
as operagOes internas, desde gue em nivel saperior as aliquotas interestaduais, sfo
determinadas por lei estadual.

Em outras palavras, a Resolucdo do Senado define o piso a partir do qual a lei
estadual pode fixar a carga tributdria. Reducdo de carga tributdria para nfvel inferior ao da
alfquota interestadual apenas pode ser alcancada através de convénio celebrado por
unanimidade dos estados no &mbito do Confaz.*®

Seguindo as definicOes estabelecidas pelo Senado Federal, as aliquotas do ICMS
vigentes atualmente sio as seguintes:*®

25 Copforme o estabalecido naos termos da Led Complementar Fadaral n® 24, de
TAOLAFE, &, raciprocamente, no navg sistema fributdrio nacional, atraveas
ol Ak . 34, Pavdgrafe 5 oo Ato das Disposighes Constitucionais
Tramzitdrias.

26 Em Sdc Paule, destacam-se algumas aliquotas epm vigor por volta de 1993:
a) naxs oparagdas itnternas, para companentaes da "casta bAsdica", as
percentuais variam de 7,0% {arror, €feijJio, carnes, farinha de mandioca,
macaryio, zaisicha, mastarda, sardinba enlatada, Farinha <da Lyrigo) a
1Z.0% {zal, consumc mensal de energia BlTdtrica atéd ZOO0 kw/ h, consumo de
anergia aldétrica por transports elietrificado de passageiros, CONS LMY
rural de energia elétrica, pedra o arefa 8 servigas da transporte): b
25.,0% para baens “suparfiupzs" {hbebidas alcodlicas, axcats aguardanta a
carvaeja, Ffumo e seus sSucedineaos, perfumas & cosmdtices, peletaria e suas
abrras, asa dalta » baldas, embarcagSes da esporie e Tazar, Bymas @
[IFE R F-T-T-F - fogoas da artifictos, matar-iais asportivas) ou de " onSsumo
cativa® {gasolina, Alcnal carburante @ sarvigos de comunicagSol}; L=
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a) 13,0% nas exportaces para o exterior;
b} Nas operacles e prestacoes internas:

- 25,0% para os bens "supérfluos” (armas e munigies; embarcacoes de esporte € recreagio;
cosméticos ¢ perfumes; fumo e seus derivados; desodorantes etc.), e para 0s bens de
“consumo cativo” (dicool, gasolina, comunicagio, energia elétrica residencial PAara coasumo
acima de 200 Kwh/més),;

- 17,0% para as demais mercadorias.

¢} 12,0% nas operacdes ¢ prestacdes interestaduais, quando o destinatdrio for contribuinte
do imposto, a excegdo das saidas dos estados das regides sudeste (excluindo-se o Espirito
Santo) ¢ sul com destino aos estados das Regides Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Espirito
Santo, cuja alfquota € 7,0%.

No sistema tributdrio nacional a competéncia para a cobranca do ICMS € do estado
de origem da operagdo tributada pelo imposto. Nas transaghes interestaduais, a arrecadacio
¢ partilhada entre 0 estado de origem e o estado de destino da operaciio tributada, através do
diferencial de alfquotas.

Decorre desse fato, que os efeitos da cobranga do imposto estende-se para além do
territorio do estado tributante. Conseqgilentemente, enseja a possibilidade do imposto tornac-
s¢ Instrumento de guerra tributdria entre os estados. Para evitd-la, foi necessdria toda uma
legislagdo federal, no sentido de diminuir a autonomia dos estados, ficando a fixacdo das
aliquotas mdximas deferida ac Senado e a concessdo de isencOes, beneficios ¢ incentivos
fiscais dependentes de aprovagio pelos estados no dmbito do Confaz.

Cabe aqui quatro importantes esclarecimentos sobre as caracteristicas de cobranga
do tributo.

Em primeiro lugar, na literatura internacional, a expressio "cobranca do imposto
no principio de destino” estd associada s recomendacBes econdmicas para a concorréacia no
mercado internacional, tendo por referéncia a "nd3o-tributacdo das exportagbes”. Como
consegiiéncia, por decisdo do pais exportador, a exploragdo da tributagdo do consumo da
mercadoria exportada fica exclusivamente a cargo do pafs importador.

No caso do TVA europen, onde o imposto é de competéncia do Governo Central, 0s
termos "cobranca no principio de destino” ¢ "ndo-tributagio das exportactes” acabam sendo
utilizados indistintamente. Porém, no caso da federagfio brasileira, onde o ICMS € um
imposto estadual, hd que se precisar ¢ significado do termo “cobranca segundo o principio

dema is op#vacdas: 16, 0%,
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de destino”, como restrito 4 ndo-imposigdo sobre os produtos exportados, o que alids ndo
ocorre de forma ampla em nosso Pafs, sendo esta uma das medidas importantes a ser
adotadas para modernizar nossa estrutura tributdria e aumentar a compétitividade de nossos
produtos no comeércio internacional.

Em segundo lugar, uma outra confusdo, muitas vezes presente no debate brasileiro,
€ a associacdo indevida entre os conceitos "cobranca do imposto no principio de desting” e
“imposto do tipo coasumo”. Aqui confunde-se uma caracterfstica da tributagio do valor
adicionado, onde a desoneraco dos Investimentos caracteriza o imposto como do tipo IVA-
Consumo, com o processo de arrecadagio do tributo segundo "o principio de destino” (local
de consumo efetivo das mercadorias),

Um terceiro ponto que merece esclarecimentos adicionais € o que se refere 2
cobranga do ICMS nas relagOes interestaduais, onde prevalece um principio misto de origem
e destino. Aqui, na verdade, se estd discutindo os mecanismos de partitha do ICMS nas
relacfes interestaduais.

A confusdo aparece porque, por razdes de administracio da arrecadacio nas
relagGes interestaduais e da prépria partilha do produto dessa arrecadagdo, acabou se
adotando aliquotas diferenciadas entre o8 estados para a cobranga do ICMS no comércio
interestadual, Opcionalmente, em tese, poderia ser alcancado o mesmo resultado através da
cobranga integral do imposto no estado de origem das safdas (“exportagdes") para o
comércio interestadual (ou, da mesma forma, pela imposicdo plena apenas no estado de
destino/entrada das "importacdes” interestaduais) €, posteriormente, efetuar um sistema de
partilha/transferéncia dos recursos entre os estados.

Vale notar que na atual realidade de cobranga e partitha do ICMS nas transagdes
interestaduais, a definicdo de aliquotas nessas operagbes representa uma aproximagio do
“principio de destino” no caso das saidas dos estados das Regides Sudeste (exceto Espirito
Santo) e Sul, com destino aos estados das RegiGes Norte/Nordeste/Centro-Oeste e Espirito
Santo. Isto porque, dado o diferencial de aliquotas nas transagdes interestaduais que
favorecem as Regiles Norte/Nordeste/Centro-Oeste, os estados destas regides ficam com
om migimo de 70,59% do valor do ICMS cobrado das "importagdes” de produtos oriundos
das Regites Sul/Sudeste {resultado da incidéncia de uma alfquota de 12% para uma aliquota
minima de 17% do estado de destino da mercadoria).

Porém, ocorre exatamente o ¢ontrdrio, predominande um "priacipio de origem” na
tributacio, quando das transacOes interestaduais dentro de uma mesma regido, ou das safdas
dos estados das Regides Norte/Nordeste/Centro-Qeste para os estados das Regides
Sul/Sudeste. Note-se, finalmente, que a ado¢do geral do "principio de destino” para a
cobranca do imposto nas transaghes interestaduais ndc implica necessariamente em
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mudangas constitucionais, bastando adotar, dentro das definicoes de competéncia do Senado,
aliquota zero nestas operagdes, de forma que o imposto passaria a ser cobrado integralmente
apenas no estado em que ocorresse ¢ consumo final da mercadoria.

Finalmente, o quarto ponto a ser esclarecido ¢ o referente as possibilidades de
“guerra fiscal". A atual forma de cobranga ¢ partilha da arrecadagio do ICMS nas
transagles interestaduais favorece o aparecimento de “guerra fiscal” entre os estados.
Teoricamente, a necessidade de unanimidade de votos dos estados dentro do Confaz para a
concessio de redugbes e isenges do ICMS limitariam estas possibilidades. Porém, como
tem sido demonstrado por episddios recentes da acirrada disputa interestadual pela atracio
de novos investimentos, alguns estados burlam essas exigéncias através da concessdo de
alguns incentivos transvestidos de estimulos financeiros, 0s quais ndo passam pelo Confaz,
como € o caso dos financiamentos do ICMS, sem correcdo monetdria e a prazos longos, que
reduzem o valor a pagar praticamente a zero, dada a conjuntura de elevada inflacio.

3.1.5 - A N3o-cumulatividade

Em decorréncia das caracteristicas constitucionais do ICMS, aparecem dois nfveis
diferentes de circulaggo objeto do imposto:®”

- Uma circulagiio real, onde realizam-se as operagles de circulagdo de mercadorias e
servigos que dio legitimidade & cobranga do imposto.

- Uma circulago crediticia, que aparece em decorréncia da incidéncia mdltipla ¢ néo-
cumulativa do imposto (na proporgde do valor acrescido em cada fase do ciclo de produgdo
¢ comercializacfio), aliado A periodicidade da apuracio. A circulagdo crediticia denota o
universo no qual circulam direitos {créditos) e deveres (débitos) dos contribuintes para com
o estado. Vale observar que os analistas apontam que um dos maiores empenhos da
sonegacio do ICMS, através das "notas frias", € a apropriagio do montante do imposto
cobrado nas operagBes anteriores (créditos), pelo mesmo ou por outro estado.”®

27 CASSIDATTO @ PICIMINI, 1988,

28 CASSIDATTO e PICININI, 1988.
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Quadra 5

Situacdn hipatética de cireulagdo real

Pradutr 4 | Tndistria ¥ Atacadista?{‘hrejistal l
Saida {(f)} 1086 et 2400 3080
{-} Entrq@ {ird} o ikt i)
Valor adicionado {08} 1R 1000 il Bt
IR {175} () i1 i 8 %

fuadro b
Situagio crediticia

Produtor 4 | Indlstria X 1 Macadista ¥ | Varejista £
(ébites {Crf} . WU 4 518
Créditos ((nf) B 17 W i
Saldo Deveder {(rS) 16 17 B %

Os Quadros 5 ¢ 6 apresentam um exemplo diddtico de uma circulacfo real de bens
e servicos e da correspondente circulacdo crediticia para efeitos da cobranga do ICMS.

No caso da circulacdo real da mercadoria, sup0s-s¢ um pProcesso Composto de
quatro etapas:

- Inicialmente, a mercadoria sai do Produtor A (agricultura, por exemplo), com um prego
de Cr$ 1.000, ¢ com um valor adicionado de Cr$ 1,000 (supds-se, por simplificagio, que o
produtor ndo adquiriv nenhum insumo), de forma que o ICMS a ser recothido nessa etapa
seria de Cr$ 170 (17% do valor adicionado de Cr$ 1.000).

- Em seguida, a mercadoria entra na Industria X, com o preco de Cr$ 1.000 adquirido do
Produtor A, sofrendo um processo de transformagio que Ibe acrescenta um valor adicionado
de Cr$ 1.000, de forma que seu prego de safda desta etapa de circulac@o seria de Cr$ 2.000,
e o imposto a recolher de Cr$ 170 (17% do valor adicionado de Cr$ 1.000, gue equivale i
incidéncia da aliquota sobre a diferenca entre o valor de saida da mercadoria da Indiistria X,
Cr$ 2.000, e o valor da entrada dos insumos adquiridos do Produtor A, Cr$ 1.000).

- Na terceira etapa, a mercadoria sai da Inddstria X e d4 entrada no Atacadista Y 20 pre¢o
de Cr$ 2.000. Agui, acrescenta-se um valor de Cr$ 500, de forma que a mercadoria sai em
direcio ao comércio varejista ao prego de Cr$ 2.500, o que correspoade a um valor do
ICMS a recolher de Cr$ 85 (17% de Cr$ 500 = 17% de Cr$ 2.500 - Cr$ 2.000).

- Finalmente, conclui o processo de circulagdo da mercadoria desde o produtor inicial até o

32



consumidor final, através da entrada da mercadoria no Varejista Z, ao prego de Cr$ 2.500,
€ sua venda/saida por Cr$ 3.000, correspondendo a um ICMS de Cr$ 85.

Como forma de garantir a tributacio apenas do valor adicionado decorrente da
circulagdo real das mercadorias, seguindo o principio da nio-cumulatividade,®® adotou-se
um processo de arvecadagdo através da variante imposto contra imposto, viabilizado através
do cdlculo da diferenca entre os débitos sobre as safdas contra os créditos das entradas, em
cada etapa de circulagic ¢ em cada perfodo de apuracio. Como resultado aparece uma
circulag@o de débitos e créditos, apurada contabilmente, através da qual apura-se o saldo
devedor do imposto a ser recothido pelos contribuintes. Seguindo o exemplo:

- No caso do Produtor A, o saldo devedor do ICMS a recolher, corresponde i diferenga
entre o8 débitos de Cr$ 170 (equivalenie a 17% do valor das safdas de Cr$ 1.000) e os
créditos nulos nesse caso (pois adotou-se a hipstese que o produtor ndc adquiriu nenhum
insumo).

- Por sua vez, a Indistria X teria um saldo devedor a recolher de Cr$ 170, resultado da
diferenca entre os débitos pelas saidas de Cr$ 340 (equivalente a 17% de Cr$ 2.000) ¢ os
créditos das entradas de Cr$ 170,

- O Atacadista Y deve recolher Cr$ 85 de ICMS, resultado da diferenca entre os débitos
pelas saidas de Cr$ 425 (17% de Cr$ 2.500) e os créditos pelas entradas de Cr$ 340.

- Finalmente, o cdlculo do saldo devedor do ICMS a ser recolhido pelo Varejista Z resulta
em Cr$ 85 (equivalente 2 diferenga entre os débitos de Cr$ 510 ¢ os créditos de Cr$ 425).

Assim, em principio, resulta que o crédito escritural a que tem direito o adquirente
da mercadoria possui 0 mesmo valor numérico da obrigagdo tributdria (débito) da operacio
amterior, posto que o crédito € um direito decorrente da tributagio precedente.

Vale notar que, teoricamente, a receita do ICMS s6 se materializa totaimente
guando da demanda final das mercadorias e servigos, assim entendida como a venda a
consumidor final, a outro estado, ou ao exterior. Isto porque nas etapas intermedidrias cada
débito num elo gera um crédito idéntico no elo seguinte. No exemplo, a receita de Cr$ 510,
teoricamente, s¢ seria apropriada quando da compra pelo consumidor da mercadoria do
Varejista Z, a0 prego de Cr$ 3.000.

P8 O Conv@nio nY 86788, que substitud provisoritamante a Lei Camp iemantar
ainda nia aprovada, regulamantou o regima de compensagis do ICMS, de modoe
a sa cumprir o grincipio da nEo-cumuiatividade do fmpostn. Ver radagio
dos Artigos de n 28 a 34 do Convénio n® 6688 em MACHADO, 1993, pp. 2rE-
274
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Vale também notar que, no caso da aliquota nominal de 17%, a aliquota efetiva do
imposto € de 20,48%, visto que o imposto incide * por dentro” do preco da mercadoria.

3.1.6 - Sistemdtica de Apuracio ¢ Recolhimento

Como visto, o ICMS deve ser npdo-cumulativo, abatendo-se em cada operacio o
montante cobrado nas etapas anteriores. Desta forma, o contribuinte deve recolher o saldo
devedor, resultado da diferenca dos débitos das saidas contra os créditos das entradas. Se da
apuragio resultar saldo credor, o valor desse crédito € transferido para utilizacio no perfodo
de apuracfo seguinte,

O Regulamento do ICMS estabelece 0s prazos que os contribuintes devem recolher
o tributo apurado em cada més, pelos seus valores nominais. A partir dessa data, o valor do
imposto passa a ser indexado, até a data do pagamento. Ou seja, o valor nominal do imposto
devido € convertido em “unidades fiscais do estado™, as quais variam de acordo com os
fndices de inflacdio, e desconvertido em unidades monetdrias correntes no momento do
pagamento >°

Caso o recolhimento se efetue ap6s o vencimento regulamentar, além da corregio
monetdria {medida pela variagdo da uanidade fiscal), o contribuinte paga multa ¢ juros de
mora.

Como observado, teoricamente, a receita do ICMS, apurada pela diferenga débito-
crédito, s6 deveria se materializar na ponta da demanda final, dado que nas etapas
intermedidrias cada débito num elo gera um crédito idéntico no elo seguinte.

Porém, aparecem distor¢ies nesse processe, para os casos de contribuintes que
apresentam saldo credor num determinado periodo de apuragdo, cujo valor ndo € indexado.
Nesses casos, observado s0b a dGtica do valor real da tributagdo, aparece um gaoho
financeiro para o Fisco, como decorréncia da desvalorizacfo inflaciondria do saldo credor,
até o momento de sua possivel utilizacio nos momentos de apuragiio subseqgiiente.

Em particular, essas distor¢Oes afetam com mais intensidade os contribuintes que
compram insumos tributados e vendem produtos isentos/imunes, como, por exemplo, oS
exportadores de produtos industrializados.

30 Combd regra geral, os estados ftndexam o valor do ICMS a racoihayry a pavitir
der dia 10 do mdis subseqiente ao da ocarrancia de fato gerador. Mo caso de
S30 Pavlto, utilira-sa cogmo indaxador o IPCASFIPE.
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E importante esclarecer que tanto os créditos por entradas como 0s débitos por
safdas do ICMS ndo sdo indexados. Somente o saldo devedor (ICMS a recolher) € indexado.

3.1.7 - Desoneragdo Fiscal

Existem dois tipos de desoneracao fiscal para o ICMS: a imunidade constitucional e
as isengdes,

1. Imunidade constitucional

Por imunidade constitucional entende-se a desoneragic decorrente de dispositivo
constitucional. O que € imune ndo pode ser tributado, ndo pode ser definido pela lei como
hipétese de incidéncia tributdria. Assim, diz-se que 30 imunes (nfo sofrem incidéncia) do
ICMS (CF, Art. 153, Pardgrafo 2°., item X);>*

- A exportagdo de produtos industrializados, excluidos os semi-elaborados definidos em lei
complementar, **

- A% operagles que destinem a outros estados: petrdleo, inclusive lubrificantes, combustiveis
lquidos e gasosos dele derivados, e energia elétrica.®®

- O ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial.
- Livros, jornais e periédicos, bem como sobre o papel destinado a sua impressao.

Além, destas, a Constituicio Federal, em seu Art. 150, item VI, diz que € vedado a
Unidio, aos estados, ao Distrito Federal ¢ aos municipios instituir impostos sobre
patrimdnio, renda ou servigos uns dos outros. Esta imunidade reciproca, todavia, ndo se
aplica "ao patrimdnio, & renda ¢ aos servicos, relacionados com a explora¢do de atividades
econdmicas regidas pelas normas aplicdveis a empreendimentos privados, ou que haja
contraprestacdo ou pagamento de pregos ou tarifas pelo usudrio, nem exonera 0 promitente
comprador da obrigagio de pagar imposto refativamente ao bem imdvel” (CF de 1988, Ant.

31 MACHADG, 1993, p. 2A0.

32 A teit Complemsntar ne g5, de 15/704,/91 astabeleceuy qgue o5 produtos
industrializados semi-elaborados referem-se aas seguitntas produtos: 13
aque yvesulitem de matérdia-prima de origem animal, vegetald ou mineral
sujedita ao imposto guando exportada fn natura; 2} cuja matdria-prima da
origem animal, vegetal ou minaval nio tenha sofrido gqualquay ProCasso OQue
imptiqua modificagdco da natureza guimica oarigindria; 3) cujoe custo da
matsria-prima de origem animal, vegetal ou mineral represente maisz de BHO0%
da custe do corraspondente produteo, apurade segundo nival tecnoldsgica
disponivel no Pais.

32 Note-sa, gUEe NDeEI&8s CAS0S%, adota-ze2 o principico de destinoe pars a
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150, Pardgrafo 3°.).3¢

Destaque-se a grande assimetria de tratamento entre os contribuintes envolvidos nas
atividades de exportagdo. A imunidade constitucional é concedida apenas aos produtos
industrializados, impedindo que se adote plenamente o principio de destino nas relagGes de
exportacio.

Note-se que a lei complementar pode diminuir ou eliminar as possibilidades de
tributacdo dos produtos primdrios e semi-elaborados exportados, De qualquer forma, ji &
menor & aliquota mdxima definida nesses casos (13% contra uma aliquota de 17% aplicada
no mercado interno), além do que o Senmado pode limitar ainda mais a definicio destas
aliguotas.

No caso da exportagdo dos produtos indusirializados, a forma adotada para cumprir
a imunidade constitucional, € garantir o crédito relative as entradas de todos insumos dos
quais resuita ¢ produto exportado, para ser usado para compensar o débito do ICMS relativo
a saida da mercadoria para o mercado nacional,

Na prdtica, os estados rebatem o imposto via compensacio na escrita final, ndo
concedendo ressarcimento em dinheiro aos créditos acumulados fruto de exportagdes, o que
acaba por condicionar a desoneracio das exportacOes a0 montante de vendas internas das
empresas.

2. Isencéo fiscal

A Constitni¢do de 1988, em seu Art. 135, item II, determinou que a isengio ou
ndo-incidéncia, salvo determinagio em contrdrio da legislagdo:

- Néo implicard crédito para compensacio com o montanic devido nas operagles ou
prestacies seguinfes.

- Acarretard analacio do crédito relativo as operagdes anteriores.

E, como visto, a Constitui¢io determinou também que caberia 2 legislacio
complementar regular a forma como, mediante deliberacio dos estados e do Distrito

cpbranga doe ICMS.

a4 Com base naesta excecSa & norma constitucional gue defina a imunidade
raciproca, a Comnv8nio nv 656/88, am seuy Art. 2Zi., item VII., detarminou que
“ns Grg¥os da Administragae Publdca, as entidadas da Adminisiragio
Indireta a as Tundagdes imstituidas e mantidas pela Podar Pidblica",
constituissam contribuintess do ICMS. Tributaristas, como Hugo de 8ritao
HMachado, criticam esta determinagio, espacificamente no caso da "nEo
dmunidiada dos Eervigosg pribl1tcos am [ 10E ) ha ja contra-prestacio, oL
pagamento de precos # tavifas palo waudrio®, dado gue a finterpretagio
1iteral dassa assertiva impovrta na possibiiidade de se tributar todos os
servigos pdblicos NEe gratuitos, masmo que aste nio se caracterize como
atividade acondmica Jucrativa. MACHADD, 1993, pp. 1854-187.
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Federal, isengGes, incentivos e beneficios fiscais serio concedidos (CF 1988, Art 155, item
XI1, alfnea "g").

Seguindo as determinaces constitucionais e as possibilidades de atuacio através da
legislagio infra-constitucional, as alternativas para a concessio de isen¢do sdo de duas
ordens:

- 1sencdo com manutengio de crédito (isengdo plena).
- Iseng@o com estorno de crédito (isengdo s6 para o valor agregado do elo isento).

A regra geral constitucional determina que mesmo que a legislacdo estabeleca o
contrdrio, a isen¢io ou ndo-incidéncia implica em estorno dos créditos.

Note-se que o instituto de aplicaciio de aliquota zero a uma mercadoria como
forma de isencio ndo existe na legislagio do ICMS. Esta € uma prdtica adotada somente
para ¢ IPL

A isencdo com manutenciio de crédito dos insumos representa uma isengio plena,
uma vez que a manutencio do crédito significa, na prdtica, a "devolugdio™ ao contribuinte do
ICMS pago nos elos anteriores da cadeia. Geralmente, as isengbes sdo concedidas com
direito 3 manutencdo do crédito,

No caso de isencdo com estorno de crédito dos insumos, a isenclo s6 vale para o
valor agregado por este elo cuja saida se estd isentando. Aqui, o beneficio fiscal mcide
somente sobre o iltimo valor acrescido, de vez que o imposto pago nas efapas anieriores
ndo € aproveitado como crédito fiscal. Nessa alternativa, caso o elo isento (1) ndo seja o
ltimo da cadeia, a mercadoria ficaria supertaxada, desde que os créditos relativos ac ICMS
pagos nos elos anteriores {8-1, n-2 etc.) ndo se comunicassem com os dEbIos a serem pagos
no elo subseqiiente (n+1); porém, na prética, essa hipltese nio existe, até porque os
tribunais dariam ganho de causa aos contribuintes, pois estaria sendo ferido o principio
constitucional da ndo-cumulatividade.

Por conta das implicacdes federativas, a isengio, para ser concedida, necessita da
celebracdo de convénio entre os estados no Coaselho Naciopal de Politica Fazenddria
{Confaz), nos termos da Lei Complementar a°. 24/75. A concessdo de beneficio fiscal do
ICMS depende da unanimidade dos membros do Confaz, enquanto sua revogacdo depende
do voto de quatro quintos de seus membros. Os estados pecessitam, ainda, regulamentar as
isencdes definidas dentro do Confaz através de legislacio estadual (inclusive, mediante
Decreto). :

O setor agricola ¢ um dos principais beneficiados pelas isengOes fiscais,
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normalmente quando das saidas de produtos In narura destinados 2 comercializacio final,
Além disso, hoje em dia estd praticamente isento a quase totalidade dos insumos que
compoem o custo de produgo do setor agricola.

3.1.8 - Politica Tributiria

Existem vdrias formas de utilizagio do ICMS como instrumento de politica
tributdria. Essas politicas podem ser definidas em trés esferas diferenciadas de decisio:®
Confaz, Executivo estadual e Legislativo estadual.

1. No &mbito do Confaz, pode-se utilizar o ICMS para conceder:
a} Isengdo.
b) Reducio de base de cdlculo:

Constitui-se em desoneracdo tributdria parcial. Por exemplo, nma mercadoria que
seja beneficiada, através de convénio, por uma redugdo da base de cdiculo de 30% sofrerd
uma tributagio de 9%, se a aliquota fixada em lei, for de 18%.

¢) Crédito presumido (ou outorgado):

Constitui-se na concessdo de um crédito ao contribuinte, para reduzir o valor de sen
imposto a recolher, sem diminuir o valor do crédito a que tem direito 0 adquirente dessa
mercadoria. Esse mecanismo € utilizado quando se pretende que um beneficio fiscal
concedido nas etapas intermedidrias de produciio ou comercializagiio (caso da isengdo), ndo
seja anulado na etapa seguinte.

2. Agueles que dependem de decisdo do poder Executivo estadual:
a) Prazos de recolhimento:

Dentro do limite mdximo de 40 dias para o setor industrial e de 20 dias para o
comercial, os prazos de recothimento do ICMS podem ser fixados por decreto estadual.

b} Diferimento;

O diferimento € implementado via decreto estadual. Esta ¢ uma medida que facilita
a administracdo do imposto. Como exemplos temos 0 nfo-pagamento do ICMS na saida dos

35 SEFAZ/SP, 1891, pp. F-B.
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estabelecimentos agricolas (lavouras), que serdo captados nos elos subseqiientes da cadeia
produtiva.

Por ser o ICMS um imposto que incide sobre o valor adicionado, pode-se utilizar
de diferimento (remtincia de receita) num elo da cadeia produtiva, de tal forma que o valor
adicionado seja captado pelo imposto nos elos subsegiientes.

O diferimento tem a funcdo de transferir a obrigagdo tributdria para um momento
posterior no elo da cadeia produtiva, desta forma se assemelhando com uma suspensio do
tribute (substituigdo tributdria "para frente”), posto que o pagamento fica diferido para a
etapa seguinte da operagdo relativa A circufacio da mercadoria.

¢} Substituigdo tributdria:

Também por facilidade administrativa, o Fisco pode também antecipar o pagamento
futuro do imposto. Neste caso, desonera-se o elo posterior da cadeia tributdria através da
substituicdo tributdria. Representa um procedimento de mesma natureza do diferimento,
porém ¢m sentido contrdrio, ou seja, ao invés de postergar/diferir opta-se por antecipar a
responsabilidade tributdria para um elo anterior da cadeia produtiva (substitei¢io tributdria
"para trds").

Esta € uma medida que simplifica a administracio da arrecadacio do imposto, e
restringe © espaco para a sonegacio do imposto. Por exemplo, em invés de fiscalizar o
grande universo de operagGes realizadas no coméreio, este mecanismo possibilita concentrar
0 processo de arrecadacdo nas inddstrias.

O maior problema da substituicio ributdria € de ordem juridica, visto que a agio
do Fisco implica na necessidade de estimar/arbitrar um valor adicionado futuro, logo ainda
inexistente para efetuar a tributagio, e as regras legais hoje vigentes ndo acobertam
convenientemente esta hipétese. Nesse sentido, a implementacio desse instituto s6 pode ser
realizada de maneira satisfatdria através de acordo com os setores envolvidos.>®

3. Agueles que dependem do poder Legislativo estadual:
a) Aliguotas:

O legislativo estadual pode alterar as alfquotas relativas as operacdes internas, desde
gue em niveis superiores ao das aliquotas interestaduais, que sdo fixadas por resolugio do
Senado Federal. Atvalmente, o limite minimo para a fixaco de aliquota nas operacGes
internas € de 12%.

36 A substituiclo tributdria e » pagamento antecipadoe do impeste vasponds,
atuaTmanta, par aproximadamante 1/4 da arvacadacio =13 530 Paulo

(SEFAZ/5F, 199%).
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by Fixacdo de acréscimos financeiros:

Também € de competéneia do legislativo estadual alterar os valores das multas,
juros de mora e corredo monetdria incidentes sobre o débito fiscal recolhido fora dos
prazos legais e sobre parcelamento de débitos fiscais (deatro de um limite de prazo de 60
meses). Da mesma forma, também possui competéncia para fixar as multas punitivas por
infraco a legistagao tributdria.

3.1.9 - A Partilha do ICMS com os Municipios

A Constituicdo de 1988, estabelecen, no Art. 158, item IV, que pertencem aos
municipios, 25% do produto da arrecadacdo do ICMS. Esta parcela deverd ser partilhada
entre 0§ municipios conforme os seguintes critérios:

a) 3/4, no minimo, na proporgdo do valor adicionado nas operages relativas 2 circulagio de
mercadorias e nas prestagdes de servigos, realizadas em seus territdrios;

b) Até 1/4, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos territGrios, lei
federal;>”

Como pode ser observade, dentre os parfmetros que definem a partitha da quota-
parte municipal do ICMS, predomina claramente o principio do local de origem da
tributagio. E de uma forma muito mais forte da que decorre da partilha da arrecadacio entre
0s estados guando das transacOes interestaduais,

Ressalte-se que a hipitese de adogdo do principio de destino para a partitha do
ICMS (IVA) nas transagOes interestaduais ndo implica, necessariamente, na vinculaciio deste
principio para a partilha do imposto com os municipios. Os critérios de partilha do ICMS
entre Os estados nas transagGes interestaduais fundamenta-se em critérios econdmicos. Por
sua vez, a particAo da arrecadagio com os municipios ndo obedece a qualquer objetivo de
natureza ecomdmica ou operacional do imposto, mas sim a objetivos meramente
distributivos. Em resumo, nio hd porque vincular a caracteristica do imposto com ¢ critério
de partitha de sua arrecadacdo com os muaicipios.

37 £m 530 Paulio a quota-parte municipal do ICME & creditada somaraimante,
nY 2% dia (€17 da semana subseqileante A da arrecadagia,. As prefaituras, da
acordo com Jdndices de participagio fixados na ana anterior. O cdlauio
dastes {ndices, =am S3c0 Paulo, obadeca aos seguintas critdcios: a) fFator
acondmico (B0%): participagic média do municipic no wvaloyvy adicionado do

aestadoe Mas dodis aexaercicios aptariaras Y- da apuracio; ) fator
demogréffco {(13n): participagseo da populagdo do municsipio na pepulacdo
tatal do estadog; =) fator tributidria (5%) < participacio da recaita

tributdria de municipio (IS5 -+ IPTL) na receita tribptdria municipal
total do ws=s=tadeo; d) quota Fixa (2%} distribuigiaco e Forma eqlitativa
entrae todos ox municipios SEFAZ/SP, 1W91.
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3.2 - PROBLEMAS ATUAIS COM A ARRECADACAO DO ICMS

Este item tem como objetivo a andlise da seguinte questio: Como explicar o quadro
atual de persistente retragdo da arrecadagio do ICMS quando se verifica, desde o segundo
semestre de 1992, forte recuperacio da arrecadacio do IPI?

Esta questdio torna-se ainda mais instigante se considerarmos que ambos 0s
impostos incidem sobre o valor adicionado no processo de produgdo e circulaciio de bens e
servigos, tendo como principal diferenca apenas a base de cdiculo mais restrita do IPI (que
incide apenas sobre os produtos industrializados) contra a ampla cobertura do ICMS (cuja
incidéncia recai sobre toda a cadeia de geragdo de valor agregado). Inclusive, quando da
tributacdo dos produtos industrializados, utiliza-se de um mesmo documento fiscal para o
pagamento dos impostos, sendo uma parte destacada para o IPI ¢ outra para o ICMS,

Era de se esperar, a priori, que os movimentos de arrecadagdo do IPI ¢ do ICMS
ndo apresentassem tendéncias tdo dispares. Ou seja, salvo a ocorréncia de mmudangas
significativas em outras varidveis explicativas do processo de arrecadago, esperava-se que a
recuperacio do nivel de atividade industrial que se refletiu em crescimento da receita do IP1
via aumento do valor da base de cdlculo do imposto também determinasse uma trajetéria de
recuperacdo da arrecadacdo do ICMS.

A observacio dos fluxos acumulados em doze meses da arrecadacio do IPI ¢ do
ICMS no infcio da década de 90 (Grdfico 1), bem como da evolugic do nivel de producao
industrial (Grdfico 2), explicitam claraments a questdo em andlise,*®

a8 Para dnformacBas mais detathadas da evoelugio da arvecadacio do IPI por
categoria de produtos veyr as Tabelas 1 & 2, @M anexo. Adnda am anexo, nNnas
fabeltas 3, 4, 5, 6 o 7 s3ac apreésentadas as informacdes para a arrecadaglo
do ICMS para os anos de 199 a 1993, discriminadas por sstados & regides.
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INDICE DE CRESCIMENTO: BASE DEZRD= 10

GRAFICO 1
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GRAFICO 2

INDICADOR DA PRODUCAO 1NDUSTR!AL
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Fonte: IBGE: Pesquisa Industrial Mensal - Producdo Fisica, Séries Historicas e

Indicadores Conjunturais.

OBS: Producio Industrial da Indistria Geral com ajuste sazonal.

Como pode ser observado, durante o perfodo compreendido entre o inicio do ano
de 1991 e o final do primeiro semestre de 1992, a arrecadagiio do ICMS e do 1P
apresentam ¢ mesmo comporiamento, tendo forte correlagdo com o comportamento da
produco industrial. Assim, durante a fase de retraclio do nivel de atividade industrial, tanto
o IPI como o ICMS apresentam praticamente a mesma trajetdria de retracio de suas

arrecadagles.
£ no momento de recuperagdo do nfvel de produgdo industrial, e iniciado a partir
de meados do segundo semestre de 1992, que o comportamento da acrecadacdo do iICMS ¢

do IPI apresenta trajetérias dispares. O IPI continua acompanhando a trajetdria da produgdo
industrial, e passa a apresentar forte recuperacio de sua arrecadacio. Por sua vez, o ICMS,
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de maneira inexplicdvel 3 primeira vista, continua sua trajetoria de queda de arrecadacio,
ndo respondendo 2 recuperagdo da producdo industrial. Este comportamento da arrecadacio
do ICMS ¢ geral, manifestando-se na quase totalidade dos estados (ver Tabela 7).

A seguir, sao apresentadas cinco hipdteses que eventualmente possam explicar a
continuidade do movimento de retragio do ICMS, a despeito da reativacio da atividade
econdmica. Tenta-se, por comparagio ao IPI, detectar os fatores exclusivos do
comportamento do ICMS e, também, aqueles que, apesar de afetarem a arrecadacio de
ambos os impostos, tenham contribuido com maior intensidade para o fraco desempentio do
imposto estadual,

3.2.1 - Base de Cilculo

O IPI incide sobre os produtos industrializados, de forma que a reativagio da
atividade indnstrial, que lidera a recuperagio da economia em 1993,%% reflete diretamente
em aumento de sua base de cdlculo.

Por sua vez, 0 ICMS possui base de incidéncia mais ampla, englobando todo o
processo de produgdo e circulag@o de bens e servigos, de forma que 0 aumento da atividade
industrial ndo repercute na mesma magnitude em aumento de sua base de cdlculo.

Ademais, a partir das mudancas promovidas pelo texto constitucional de 1988, a
tributaciio sobre o setor de servigos vem ganhando pese crescente na arrecadacdo total do
imposto estadual, com correspondente queda de participagio da receita sobre a inddstria de
transformagdo.””

Ou seja, se por um lado a recuperagdo do nivel de atividade industrial deveria
contribuir, sem ddvida, para um melbor desempenho do ICMS, por outro € necessdrio

A% Fegundo informagdes do IBGE, o PIB brastletreo crazscad 5,498% noe primairoe
serestre de 19593, sabre sgua’l pear fodo da i1aae, Ll ] a inddastria
ragistvanda awpansio de i10,89%, a agropecudria g,93% = o sator ode
searvigos I, HBO0%. Az pravisdées do IPEA apontam gque o PIB deve cocrescer 4,7%
am 198932, zustantade pela sxpans3o de ¥7,7% na dnddastyvia e mais 3,.4% om
servigos & 0,.8% na agropecudria. Ver: Sareta Morcantil: "PIB cresce S5,49%
n® 1® ssmestye”™, pp. 1 e 3, 239793 a Gazetas Mercanktdil: "PIB deve crascer
4.7%, preva IPEA", p. 3. 30/9/93.

40 Em 198BH, a arrecadaclo sobre a dndidstryia de transformagcio vepresentava
82% da arrvrecadaglo global do ICMS paultsta, ficapndo 17% para o sator
tereidvin. Em 1993, tomando-se por basa a arvrecadagioc acumulada ateé
agusta, wverifica-se qua a participagic da arrecadagi3o na fndiistria de
transfovrmagio reduziu-sa para 56%, enquanto na zator tercidric slavou-se
para AL%. Atua Tmearta, O% sarvigos e caomunicagtaes, distribuigio = -}
combust iveis e de energlta eldtrica s3o responsdveis per 174 da receita do
ICME no estado dae S3o Paulo (infermagdes cocbhtidas Junto A Secrstaria da
Fazanda de estado de S58c Fauloe).
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relativizar o alcance desta recuperagio sobre a arrecadagio do ICMS vis-a-vis do P
mesmo considerando que a inddstria representa o setor que mais contribui para a
arrecadacdo do imposto estadual,

Um problema especifico com o ICMS, que aparece em decorréncia de sua
sistemdtica de arrecadacic em ambiente de inflaciio elevada, € o de sua arrecadacdo no
comercio vargjista. Esta questdo pode ser entendida através do seguinte exemplo:

- Vamos supor um produto industrializade que seja comercializado por um supermercado a
um preco abaixo de seu valor de aquisicio do fornecedor, dentro de uma estratdgia de
concorréncia em que se estimularia o aumento das vendas & vista, aplicando os valores
dessas vendas no mercado financeiro até o prazo estipulado para ¢ pagamento junto ao
fornecedor.

- Quando da saida do produto da industria, recolher-se-ia integralmente o valores devidos
por conta do IPI ¢ também do ICMS gerado nesta operagio.

- Quando da entrada do produto no supermercado, esie agente econdmico teria direito a
creditar-se do valor do ICMS que foi cobrado na saida do produto da indudstria;

- Quando da saida/venda do produto do supermercado para o consumidor final, seria
cobrado o ICMS devido nesta operacfio. Nesse caso, seguindo a hipdtese adotada de que o
produto foi vendido por um prego abaixo de sew valor de aquisicdo, o valor do débito do
imposto seria menor do que o valor do crédito herdado na etapa anterior de
aquisigiio/compra do produto da indistria, de modo que o sakdo devedor do imposto (débito
menos crédito) seria negativo, Ou seja, restaria ainda ao supermercado um saldo credor de
ICMS.

- Nesse exemplo, o supermercado poderia ver aumentada sua tributagdo sobre aplicagdes no
mercado financeiro, mas, sem divida, recolheria menos ICMS,

3.2.2 - Inadimpléncia ¢ Sonegagio

Estimar os efeitos da inadimpléncia e, principalmente, da sonegagiio sobre a
arrecadacdo tributdria ndo € uma tarefa fécil, ficando assim este estudo limitado a andlises
realizadas a partir de informacGes/declaractes oficiais. Ademais, a andlise torna-se ainda
mais complexa ao se adotar como hipltese que o comportamento menos favordvel da
arrecadacio do ICMS em relagdo ao IPI deve-se a uma diminuigdo da inadimpléncia e/ou
sonegagio do imposto federal vis-a-vis a do tributo estadual.
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Inicialmente, € necessdrio um importante esclarecimento. Apesar de que tanto a
inadimpléncia quanto a sonegagio levarem ao mesmo resultado de reducio da arrecadacio,
os dois conceitos referem-se a ocorréncias de naturezas distintas. Os contribuintes
inadimplentes sdo aqueles que declaram o imposto, mas ndo efetnam o correspondente
pagamento do imposto devido, sendo assim inscritos na divida ativa junto ao Fisco. OQutra
natureza possul a sonegacdo, que consiste em artificios ilegais, através dos quais o
contribuinte omite parcela (ou a totalidade) de suas operacdes & agio do Fisco,

A Secretaria da Receita Federal aponta que o acompanhamento sistemdtico que vem
sendo realizado junto aos maiores contribuintes industriais e medidas judiciais adotadas
contra 08 sonegadores vem se constituindo numa das causas para a continuidade do
desempenho positivo da arrecadagdo do IPL. Como resultado deste esforco fiscal, estaria
havendo uma maior adimpléncia ¢ também uma reducdo do grau de sonmegacio no
pagamento do IPy.**

Jd para o ICMS existem indfcios de que houve aumento do grau de inadimpléncia,
fator que teria contribuido para o fraco desempenho da arrecadacio deste tributo. Esta
hipdtese baseia-se em informacdes da Secretaria da Fazenda do estado de Sdo Paulo, que
apontam gue o0 niveis de inadimpléncia no pagamento do ICMS encontram-se atualmente na
casa dos 11% do total arrecadado no estado, percentual que se mantém praticamente
constante desde 1992, sendo que em 1991 este ndice representava uma meédia mensal a0
redor de 5%.

Resta especular: por que a inadimpléncia teria se reduzido no pagamento do IPI ¢
permanecido elevada no caso do ICMS?

Uma hipdtese seria que, no caso do IPI, os instrumentos utilizados para fiscalizagfo
e as opches de punicdo dos contribuintes inadimplentes (muitas, medidas judiciais,
impedimento do contribuinte ter acesso a beneficios fiscais concedidos nas cdmaras de
compensacio etc.) teriam sido mais eficazes para reduzir a inadimpléncia. Esta hipdtese
pode ser reforgada se considerarmos que, em principio, os contribuintes, tendem a ter
melhores condicbes de negociagdo e de pressdo junto aos governos estaduais do que com o
Governo Federal,

Adicionalmente, pode estar contribuindo para a menor inadimpléncia do IPI o fato
de que, geralmente, o montante de imposto devido pelo contribuinte por conta do ICMS ¢
maior do que o do IPI, além de gue a data estipulada para o recolhimento do IPI € anterior
ao prazo definido para o pagamento do ICMS.

41 SOCOLICK, H., "Porgue estd agmentando tanto a arrecadagas Tedarals?™.
Brasiita, Carta de CoenJuntura do Consealhe Faederal de Economia do QF, Ano
Fe 9 37, mad./Jun. /93, pgp. 29-35.
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Virios estudos indicam que as empresas tém optado por deixar de pagar
integralmente o ICMS devido dentro de uma estratégia de utilizar estes recursos como forma
de financtamento de suas atividades, fugindo assim dos empréstimos bancdrios e das altas
taxas de juros cobradas. No caso do ICMS, o atraso de seu pagamento onera as empresas
em juros de 1% ao més, correcdo monetdria ¢ multa, que varia de 5 a 30% de acordo com o
tempo. Existe um limite dentro do qual a empresa pode optar entre o custo do pagamento do
imposto em atraso (e, ainda, pressionar por alguma medida de parcelamento ou de anistia
parcial) e o custo do empréstimo bancdrio no mercado financeiro.*?

Obviamente, a empresa tem ainda o incentivo de valorizar no mercado financeiro o
montante do ICMS devido ¢ ndo recolhido,

Com relagiio & prdtica ilegal de sonegacdo por parte dos contribuintes, tudo indica
gue 0 Governo Federal possai methores condicles que os governos estaduais para coibir esta
a¢do, Isto porque o ICMS € um imposto arrecadado por todos os estados e 20 longo de toda
a cadeia de producio e circulacdo de bens e servicos, o que torna a administragio deste
imposty muito mais complexa do que o IPI que ¢ federal e arrecadado apenas sobre
produtos industrializados.

Este ¢ um ponto que permite supor dificuldades adicionais para o combate 2
sonegaciio do ICMS vis-g-vis o IP1, principalmente com relagio & tributacio das transacOes
efetuadas no comércio interestadual, onde existe um incentivo maior 4 pratica de agbes
ilegais, tanto por causa da existéncia de aliquotas diferenciadas no caso do tributo estadual,
como também pela maior dificuldade de controle destas operacdes. Uma fiscalizaco eficaz
da arrecadaciio do ICMS exigiria necessariamente uma agfo conjunta entre todos os estados
¢, ainda, que esta se fizesse integrada com a Secretaria da Receita Federal.

3.2.3 - Bfeito "Oliveira-Tanzi"

0 efeito "Oliveira-Tanzi" refere-se & desvalorizacio real dos valores do imposto
arrecadado por conta da inflagio. Esta desvalorizagdo decorre do intervalo de tempo
existente entre o perfodo de apuracfo e o efetivo recolhimento do imposto devido aos cofres
pablicos.

Durante o periodo em que se concentra a andlise - meados do segundo semestre de

42 Ver Gazeta Marcantil, "Parcelamento do ICM5 & ampliado em 530 Pauio®
9/9/92, p. 31 @ Gareta Maercantil, "Emprasas daixam de pagay impostocs para
se Ffinanciawv", 239793, pn. 38
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1992 at€ o final do primeiro semestre de 1993 -, a apuragdo do 1PI era quinzenal ¢ o
recothimento se dava a partir do primeiro dia itil subseqiiente.

No caso do ICMS, neste mesmo perfodo, como regra geral, a apuragio era mensal
¢ 0 recolhimento ocorria a partir do dia 10 do més subsegiiente, momento a partir do qual
era indexado. Assim, entre o fato gerador e a entrada do dinheiro nos cofres dos estado
existia uma defasagem média de 21 dias, sendo este o tempo médio de corrosio do valor
real do imposto a ser arrecadado.®®

Desta forma, durante todo este perfodo, existiu claramente uma maior defasagem
entre fato gerador ¢ recolhimento no caso do ICMS quando comparado com o IPL. Qu seja,
o efeito "Olivetra-Tanzi" foi mais prejudicial ao imposto estadual relativamente ao tributo
federal.

Esta, sem diivida, fol uma das causas principais a dificuitar um melhor desempenho
da arrecadagio do ICMS, principalmente pela aceleracio e aumento do patamar da inflagio
em 1993. Nos dez primeiros meses de 1992 a inflagio média mensal, medida pelo IPC-
Fipe, foi de 23,2%, passando a 29,2% em igual periodo de 1993. Segundo o Secretdrio da
Fazenda do estado de S@o Paulo, esta mudanca de patamar da inflagdo teria provocado uma
corrosdo inflaciondria adicional do ICMS recothido em S3o Paulo em 1993, relativamente a
1992, de 3,7% .**

3.2.4 - Isencles

No perfodo recente, tem sido freqiiente a concessdo de isencGes fiscais. Este
instrumento tem sido utilizado para incentivar a retomada da atividade econOmica industrial
{caso da isencio de IPI e ICMS para os carros populares, por exemplo) ¢ para a diminuicio
do custo de vida da populacio (caso de isengdes de ICMS para a "cesta basica™).

Quando a isengdo sobre um bem ou servigo € total, sem divida ocorre queda da
arrecadacdo. Quando a isengio € parcial, também tende a diminuir a arrecadacdo, 20 menos
que produza um efeito de queda dos pregos, aumento da demanda, aumento da produgdo e
das vendas, que resuite num aumento da base de cdlculo que compense os efeitos da isengéo
concedida.

43 Yar MAIA, Eduarde, "A orise econdmica o a avracadagio do ICMSE®. O astado
de SAc Paule, 471293, p. #2.

44 Ver MALA, Eduarde, YA crisze econdmicsa o a arvecadagdo dn ICMS® . @ estado
de S8o Paulo, 4//12/93, p. 82,
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E diffcil estimar os efeitos da isendo sobre a arrecadacio do IPI e do ICMS,
Porém, ndo hd, em principio, motivos suficientes para se supor que seus efeitos ndio tenham
sido mais prejudiciais ao ICMS do que para o IPI, principalmente porque:

- $80 muito mais amplos os incentivos concedidos sobre o imposto estadual;

- as isengOes de IPI afetam a arrecadagdo do ICMS por conta da reducio da base de cilculo
do imposto estadual (o IPI integra a base de cdlculo do ICMS);

- a isencio de IPI obtida pelos contribuintes ¢ utilizadas como instrumento de pressio
adicional para obter isencio de ICMS junto aos governos estaduais.

No caso do ICMS, segundo prerrogativas constitucionais, cabe ao Conselho
Nactonal de Politica Fazenddria (Confaz) - que redne os secretdrios de Fazenda de todos os
estados - impor limites A concessfio de reducbes e isengtes fiscais e, assim, evitar as
possibilidades de guerra fiscal.

Desta forma, a aprovacio de um pedido de isengdo especifica de um estado
implica, pecessariamente, em ampla negociacdo com os demais estados, posto que as
decisdes dentro do Confaz ocorrem por unanimidade. Teoricamente, esta prética limita a
concessdo de isengdes. Porém, no periodo recente, por serem em grande ndmero ¢
generalizados os pedidos de isencOes por parte de cada um dos estado - motivados,
principalmente, por pressdo de seus contribuintes -, 0 que tem ocorrido € uma ampliagio do
leque de isen¢Oes concedidas (ou seja, para que um estado consiga aprovar sep pedido
especifico, acaba por ter que aprovar pedidos de outros estados, como forma de se obter um
acordo geral e garantir a necessdria unanimidade dentro do Confaz),

Tudo indica que a ampliacio das isengBes € um dos fatores principais para se
explicar a continuidade da queda da arrecadagdo do ICMS, mesmo ap0s a recuperacio do
nivel de atividade econbmica, até porque este movimento de retracio da arrecadagio atinge,
praticamente sem excegio, todos os estados.

3.2.5 - Guerra Fiscal

A “guerra fiscal” é um dos argumentos mais utilizados para explicar o fraco
desempenho da arrecadaciio do ICMS no perfodo recente.*®

48 Maiores informagBes sobre a "puerra ¥Fiscal" padem sey ancontyradas nas
seguintas matdrias Jovnalfsticas: Gazeta Marcantil: "Estados fazem gusrra
da dincentives", 265/5/93, p. i: Gazata Mercantil: "Estados dasencadeiam
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Refere-se 2 politica de alguns estados de concessdo de isencdes (estudada no item
anterior) e beneficios fiscais no ambito do ICMS dentro de uma estratégia para atrair

mvestimentos a seus territdrios, na esperanca de ampliar seus niveis de arrecadacio,
emprego € renda, no futuro.

A vigéncia de um principio misto de "origem-destino” para a cobranca do ICMS
nas transacoes interestaduais € que possibilita o aparecimento de "guerra fiscal®.*®

No periodo recente, alguns estimulos fiscais sdo transvestidos de subsidios
financeiros, ndo passando assim pelo Confaz. E o caso dos financiamentos concedidos pelos
estados para o pagamento do ICMS, que representa o principal e generalizado instrumento
da atual guerra fiscal.

Estes financiamentos do ICMS - geralmente fornecidos com recursos or¢amentdrios
¢/ou através do banco oficial do estado -, s30 concedidos sob condigbes de pagamento com
prazos longos € com cobranca parcial (ou nula) de corre¢do monetdria e juros. Isto faz com
que, em realidade, o valor do ICMS a ser efetivamente pago pelas empresas se torne
praticamente nulo, dado o atual ambiente de inflagio elevada.

Em tese, esta prdtica ndo implica em queda da arrecadagio do ICMS.

Isto porque oficialmente a empresa incentivada recolhe o ICMS, ou seja, registra-se
na comtabilidade da arrecadaciio tributdria estadual a entrada do imposto devido. Porém,
como a empresa recebe um empréstimo de mesmo valor, em realidade nfio ocorre
efetivamente nenhuma entrada de recursos aos cofres estaduais.

Observe-se, ainda, que o estado que concede o incentive ndio chega a perder receita
porque esta ndo existia antes de atrair o investimento da empresa para seu territorio.

O efeito imediato desta forma de guerra fiscal é muito mais modificar a distribuicio
da arrecadacio global do ICMS entre os estados, favorecendo o8 estados que fornecem estes
incentivos/financiamentos na tentativa de criar novos pdlos industriais. Ao mesmo tempo,
implica que 0s estados mais industrializados tendem a perder participacio no bolo total do

Tguerva fFizcal" na disputa peloas novaes investimentos", 2u/5/,/93, p. 5H;
Cazeta Marcantil: "Governoe Fedaral nio Yinterfere na disputa”, 285/5/93, p.
H: Folha de S%0 Paulo: *ICMS acirra conflito antre empresaz”, 10710/93,
p. 2.1; Faolha da Sio Paule: "SSP & o gue mais parde gom a guerva fiscal",
1071093, p. 2.1 @& Folha da 5S8%c Fauloa: *Crédito dispansa até a corregio

mapetiria™, 101093, . 2.311.

46 Mas operagbes interestaduais a arrecadagfo do ICMS & partilhada entre o
estado de ordigem da operagiio {(com aligquota de 12%, a excegio das saidas
dos estados das Regides Sudeste e Sul, axclusive o estadoe do Espirito
Santo, com dastinoe aos astados das Regifes Norte, Nordeste, Centro-Qeste
@ Espivito Santa, cujda aliguota & 7%}, a o estadn de destino da aperacio
{no gual aplica o diferencial entra a aliquota [Hintarna e a aliqguota
interestadual).
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ICMS por verem, relativamente, contraida sua base tributdria.*”

Este investimento, em muitos casos, representa apenas a simples transferéncia das
instalagGes da empresas de um estado para outro, motivadas por methores condicdes de
concorréncia, ndo representando acréscimo do investimento em termos macroecondmicos.
Inclusive, este "novo" investimento pode representar simplesmente uma nova razio juridica
em outro estado.

Esta forma de guerra fiscal pode também contribuir para a queda do bolo tributdrio
do ICMS. Mas isto ocorre pelos efeitos indiretos desta prdtica na arrecadacio do ICMS.
Aqui, duas hipdteses podem ser levantadas:

- As empresas incentivadas, por obterem melhores condigdes de concorréncia, podem
praticar uma politica de rebaixamento de seus pregos relativamente aos de seus
concorrentes. Supondo constante a quantidade vendida no mercado destes produtos, o efeito
final tende a ser uma redugio da base de cdlculo total, desta forma contribuindo para a
reducdo da arrecadacdo global do ICMS. Obviamente, este efeito afetaria também a
arrecadacdo do IPI, desta forma ndo contribuiria para explicar o comportamento divergente
da arrecadaco do imposto estadual relativamente ao tributo federal.

- A0 mesmo tempo, um efeito adicional que pode ocorrer € que também contribui para a
gueda da arrecadagdo total do ICMS € a tendéncia de aumentar o grau de inadimpléncia das
empresas que ndo contam com estes incentivos fiscais, medida que pode estar sendo tomada
seja por conta da necessidade de enfrentar as nova condicdes da concorréncia, seja como
forma de pressionar o fisco estadual para conceder as mesmas condigles para pagamento do
ICMS devido. Este € um ponto que remete, novamente, aos efeitos do aumento generalizado
de isencOes para a queda da arrecadacio global do ICMS.

3.2.6 - Consideragdes Finais

A andlise empreendida permite concluir que o ICMS apresenta-se com problemas,
dentre os quais podendo-se destacar como principais: as dificuldades de administragio da
arrecadacio num ambiente de inflagdo elevada e os problemas de coordenacio € regulacio
da tributacio interestadual.

A inflacdio elevada dificulta uma eficaz arrecadagio do imposto (efeito "Oliveira-

47 O estado de Sdo Paulo teve sua participagdo no bole tributdrio contraida
de 42 .2% am 1989 para 37,8% no primeirs trimestre de 19893, o gue am partea
pode ser atribuido aos efaittos desta guerra Fiscal.
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Tanzi", arrecadacldic nos supermercados etc.). O quadro inflaciondrio tem propiciado uma
potenciatizacfio dos espagos para prdticas, aparentemente legais, de guerra fiscal
(financiamento do imposto devido com correcio monetdria nula/parcial, por exemplo).
Considere-se, ainda, que as elevadas taxas de juros reais praticadas, em parte como
conseqiéncia do quadro inflaciondrio, propiciam um quadro favordvel para a permanéncia
dos altos niveis de inadimpléncia observados (dentro de uma estratégia de financiamento das
atividades empresariais que contempla os custos-beneficios de recolher, ou ndo, os imposios
com atraso frente i alternativa de tomada de empréstimos bancdrios).

O quadro atual de crise no imbito do ICMS explicita ainda problemas sérios de
coordenagdo e regulagio de sua sistemdtica de arrecadacfio que propiciam o surgimento de
elevados niveis de sonegacdio, principalmente nas transagdes interestaduais. Acrescente-se,
ainda, a nfo funcionalidade do Confaz em evitar o aumento de isen¢des ¢ impedir o
surgimento de "guerra fiscal”,
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Fonte: Secretaria Ryecutiva da Cotepe/ICNS - Ministério da Fazends

Tlaboracdo: Ares de Bstudos Piscals do IESP

Hotas: (*) Conforme metvlogia utilizada nos “Indicadores IRSPY, os valores foram
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RARTA 100,33 190,98 281,60 8043 470,12 BED, T

RECLIO NORDESTE | MLl 6,4 T8 L0149 1250,73 148,28

MIHAS GERAIS 11,08 401,361,400  78L3l %R, 50 1l6l,5R
ESPIRITO SANTO 5,34 8,5 128, lesel 7,14 243,58
RIQ DF JAMEIRO 10,37 430,18 826,04 83,89 lLe L4l

SAD PATLO 95,90 1442,50 247,55 062,06 381548 4566,

REGIAO SUDBSTE 1282,70  2362,60  1582,85 484688 400300 71882

PARANA 233 5,10 126,88 448,70 54,80 696,86
SANTA CATARTER 7546 146,60 21651 289,44 358,60 426,582
RIO GDE DO SHL 173,12 326,43 485,36 667,76  BIL 2% 99778

REGTAD 8L 371,88 498,14 103875 405,89 1745,68  2080,%
MATO GRO3SC 3,77 8,7 8,4 %9 138 1548
HATO 6. DO S 30,98 59,54 %0,9% 125,50 197,31 18,33
GIAS 54,67 104,93 48,12 199,71 A% 00,9
DIST, FEDERAL WIE 48T 65,59 9148 LTI MU

REGIA0 CENT. OESTE | 134,15 186,97 37,50 513,58 647,99 TALA4G
TOTAL AILAL 3965,85 505393 #046,70 934430 11%46.41

Ponte: Secretaria Brecutiva da Cotepe/ICHS - Ministério da Fazends
Elaboragdo: Area de Estados Fiscals do ISP
Notas: {¥) Conforme metologis utilizada nos "Endicadores TESP®, os valores foran
teflacionados 28s a wés pelo IGP/DI e convertidos para USS através da
taga de cdubio 26dia do cimblo comercial de De2/%0 (154,55 Cri/Uss)
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Taheia &

ARRECADACED DO TOMS ~ BRASIL
ACTNULADG 12 MESES

055 MILHGES DET 90 {4}

REGICES | REGIAO NORTE |REGTAO NORDESTE|REGTAO SUDESTE | REGIEO SUL JREG.CEND.OBSTE |  momy

DE3 90 1.319,3 15738 RS | 40624 1.875,0 29,388,
I 91 1.232,6 1.641,1 17.07,1  5.02,8 1.913,1 29.738,7
i 124, 3,642, 18.017,1 |  5.034,3 1.919,3 29.847,8
¥R 1.250,8 3.91,7 19,168, | 5.115,3 1.963,0 30,2119
ABB L28,7 LIL1 18.226,7 | 5.147.8 L9777 10.45,5
B 1,239, 1.730,2 18,5204 | 5.068,5 1,975, 0 30,130, 7
TN L2, 1,686, 17,950, | 4.953,2 1,948,4 29,762,
T 12087 1630,7 12.755,8 | 4.896,2 1.932,6 2.407,8
A0 1.183,3 1,587,5 17.582,6 | 4.816,6 1.924,5 29,0945
5 1164, 15474 17353, | 4.762,4 1.895,6 8,736
o 1138, 4 1.498,5 10,5 | 47126 1.878,9 3.138,8
5oV 1.126,3 1.466,6 16.942,6 | 46446 L.964,7 28,044 8
D8z 1,896, 1417, 16,780,8 | 4.531,8 1.845,0 27.746,6
VEY 1.086,4 1,19, 16.577,7 1 4.538,0 1.832,0 7.4%0,)
51 1.075,9 1,390, 6 16,6145 | 4.509,5 1.845,4 27.455,8
AR 1,061,9 13872 16.682,1 | 4.508,5 1.843,2 27.482,8
ABR 1,038,3 1.338,1 16,5405 | 4.4%,6 18345 27,110,5
BT 1.008,3 3.281,5 16.289,0 | 4.982,5 1.806,3 26.768,0
0 979, 1,226, 16.130,8 | 4338, LT15,7 2.459,8
T 9544 3,208, 16,01, | 4.1, 1.750,0 26.718,6
A 93,6 1177,6 15,828,5 | 42676 1.72%,3 25.933,7
gt 98,2 1,140, 15.620,0 | A2L1 1.705,8 2559,
o0 38,7 1,120,8 15.517,8 | 4.212,3 1.705,8 25.445,6
NV 33,5 1122,8 154157 1 4235 1.701,0 25.134,6
D8 §50,2 11435 15.500,2 | 4.263,9 L10, 25.488,1
K 84,9 1.140,6 15.458,0 | L2941 1.787,6 25.450,4
PRV 84,3 1.120,9 165.255,0 | A8L,0 1,697.5 25.195,8
AR 837,56 1.103,9 B8 4758 1.68,0 50773
AR 340, 3,110,8 15.006,5 | 4272, 167,71 25,024,
WAT 12,4 3.094,4 5.004,6 | 4.2, 1,651, 24.842,2
JK 503,6 3.079,9 8631 | .16, 1,609,4 24.462,8

Fonte: Secretaria Executiva da Cobepe/ICHS - Ministério da Pazenda
Elaboracdo: Aves de Estudos Fiscais do IESP
Notas: (%) Conforse netologia utilizada nos "Indicadores IXSP®, os valores foran
deflacionados mes 2 wés pelo IGP/D1 e convertidos para US3 através da
tava de cimbio wédia do csbio comercial de Dez/90 (154,59 Cr$/Uss)
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Tahela 7
ARRECADACAD DO JOWS ~ BRASIL

PLOX05 ACONBLADOS

VALORES BX 118§ MILROES DRZ 98 (%)

TAYAS DE CRESCIMENYO

BSTADS | JOFOL DEZSL JN 92 DEG 2 JUN O3 |OUN S3/52 JUN 93,51 JUN S350 DEZ 9291
AR B8 1886 740 15,41 74| b4 126 <187 -8 0%
MALHAS N9 45 640 N0 1520 | S8 00 26368 -2 033
PiRd 195,06 36,99 147,97 NG, UG8 | LI 08 -6 -3
RONDENTA 5,80 LR 5,0 1004 4081 6595 <80 -2l -39
MDA W BN 4B W 10,00 | 45% - -1 108
RORADMA L0 W5 830 B 65| b 13,68 155k -Ban
ORI | L6060, 2% 6098 8| -5 Lo -sad 1%
REGLIO NORTE | 57,93 103,83 413,09 850,20 40350 | 3,050 -M90%  -10% -3, 48%
MARMHIO 95,02 193,22 S48 19046 83,92] L0688 1178t 10,88  -14%
BIADS B0 10 5 W05 468l | -eE -la18 59 -10065
CRARA BhA2OSA8 mLAS A9 27| Lag -l LB -0%

RIO GDE DO BORTE | 78,69 155,13 70,80 136,00 6406 | 9.5 -18.591  -10.03%  -10.98%
PARATBA 2,0 191,20 M7 189 69,9 | 17468 -94% 1508 1303
PERMBED | MLET TS WA 60,% 0m | -48t  -19%% 1518 -1
ALAGOAS 18 1728 %8 1L 813 <L -5, <1580 -1747
SERGTRE 0,78 15480 6523 13,99 AL17| 6% ~M2% -9 -1 74
BATA 51908 119633 56565 115075 56037 -093 -2 480 -bg3%  -bal

REGIEO RORDRSTE | 1759,26 437,05 154954 3143,50 14898 | -3,89%  -I15,35% <1198 -3,54

MINAS GERMIS | 362,30 763,81 LWL,97 259,75 LIGLSB | -IL60 -1, -89 550

EPIRTTO SANNO | 31610 5074 262,54 5L LIS | <Tam D% -16,97% -1l

RIO DB JMEIRO | 144608 288,35 136356 265,56 127,42 | 10,068 -15,83 64 7,06k
SO PAI0 | 529532 10592,04 B850 074771 566,23 | -6,8% -1, <78 -19%

REGTAO SUDESTE | 340,19 1678494 7613,07 15500,16 718,82 | -7,9% <148 71t 7,54
PR 09,50 158,03 712,62 WILET 656,86 | 785 -I888F 19T -h,818

GNTA CMTARTNA | 481066 OLL.62 42617 85391 428,52 008 -LLSIE - ATk 64

RIOGOE DO SL | 107828 212249 986,51 199935 997,78 | 140k T4 -BATé ~5,7%%
REGUIO SUL | 271,45 451,34 227,70 263,33 208096 | -2,20%  -12,25%  -10,28% 6,43
W0 GROSSO | 176,40 %08 1761 B ISLAS | 191 -le5% 0,688 8,048

WIOC. 00 SOL | 238 L0650 41,5 189,93 | -BI9% L6 4% <304
c01is T TS WO 18 85| - 9% 1M -7,
DIST, FEDERAL | 160 919 13944 2248 001|048 -8 -B,08 1L

REGLIO CONT, OBST! 010,10 186597 85,95 170,00 783,05 | 8,105 -l 728 -7,38%
MU L14008,00 2774663 1275604 25488,12 11946 41 |  -6,35% 147 B -4148

Fonte: Secretaria Bxecutiva da Cotepe/ICNS ~ Ministério da Fazenda
glaboracdo: Area de Bstudes Piscais do IESP

Notas: (%)

ore netologia utilizada nos *Indicadores IBSP*, o valores foram

deflacionados més a s pelo IGP/DI ¢ convertidos para USS através da
taxa de cdsbio wdia do césbio comercial de Dez/80 (154,59 Crf/UsS)



4 - CONCLUSAO

Procura-s¢ aqui, 2 guisa de conclusdo, apresentar um diagndstico da situacdo atual
de tributagdo pelo ICMS, IPI, 1SS e IVVC e, ainda, apresentar algumas das principais
questOes que aparecem na perspectiva de transformago do ICMS num IVA-Consumo 108
moldes europeus. Finalmente, sio resumidos em segiiéncia algumas conclusdes que
resultaram deste estudo.

4.1 - DIAGNOSTICO DA SITUACAO ATUAL

Sumariamente, destaque-se as seguintes questdes levantadas no diagndstico da atual
realidade de tributaciio pelo ICMS estadual, 1P federal e IVVC e ISS municipais (ver
Anexo A, para o IP1, ¢ Anexo B, para ¢ I8S ¢ 0 IVV():

1. O ICMS, IPI, iSS e IVVC representam, em termos de arrecadagdo, o principal
grupo de impostos dentro do sistema tributdrio nacional, tendo em comum as seguintes
caracterfsticas: sSo impostos indiretos; incidentes sobre a producio e circulacio de
mercadorias ¢ servigos; constituem fonte de recursos fundamental para os estados,
municipios €, em menor medida, para a Unido.

2, Existe uma clara superposicdo do aspecto material da hipdtese de incidéncia
entre estes impostos. De modo geral, o ICMS incide sobre a mesma base de wncidéneia do
IPL ¢ IVVC (inclusive o valor destes impostos integram a base de cdiculo do imposto
estadual). Em muitos casos, ¢ 1SS acaba também sende inclufde na base de cdlculo do
ICMS, além de que o imposto estadual também incide sobre alguns dos servigos tributados
pelo 1SS,

3. O 1Pl e ¢ ICMS caracterizam-se por serem impostos incidentes sobre o valor
adicionado. O mesmo ndo ocorre com 0 ISS e o IVVC, que sdo impostos monofdsicos,
incidentes sobre o faturamento bruto resultante das respectivas vendas, possibilitando assim
a ocorréneia de tributac3o "em cascata”.

4. Destaque-se 0s seguintes pontos da reatidade atual da tributagio pelo ICMS:

- Sua ampla base de cdlculo, tributando todo valor adicionado da cadeia de producdo ¢
circulacdo das mercadorias e servicos. O ICMS incide sobre as operagdes de circulagio de
mercadorias, as prestagdes de servigos de transportes interestadual e intermunicipal e de
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comunicacles, e sobre a circulagfio de minerais, energia elétrica e combustiveis.

- O ICMS tributa os bens de capital adquiridos por uma empresa, onerando, assim, de
farma desaconselhdvel, os investimentos.

- Existe a possibilidade legal de o ICMS ter cardter seletivo, através da fixagiio de aliquotas
diferenciadas em fonciio da natureza do produto, de modo a tornar menos onerosa a
aquisicdo daquele que for indispensdvel & satisfacio das necessidades bdsicas da populacio.
Da mesma forma, possibilita-se instituir aliquotas maiores para os produtos considerados
"supérfluos”™ ou de "consamo cativo” {grande potencial de arrecadacio).

- Cabe a0 Senado Federal fixar as aliquotas aplicdveis as operag¢les e prestacses,
mterestaduais € de exportagdo, podendo ainda, estabelecer as aliquotas minimas e mdximas
nas operagbes internas, que ndo poderdo ser inferiores is previstas para as operages
interestaduais. Em outras palavras, a Resolucdo do Senado define o piso a partir do gual a
let estadval pode fixar a carga tributdria. Redugfo de carga tributdria para nivel inferior ao
da alfquota interestadual apenas pode ser alcancada através de convénio celebrado pelos
estados dentro do Confaz.

- As aliquotas do ICMS vigentes atualmente encontram-se dentro dos seguintes limites: a)
13% nas operacOes e prestacOes de exportacdo; b) 23% para os bens "sapériluos™ e bens de
"consumo cativo™ e 17 ou 18% para as demais mercadorias nas operaches e prestactes
internas; ¢) 12% nas operagQes e prestagles interestaduais, 2 excegdo das saidas dos estados
das RegiGes Sudeste (exceto Espirito Santo) e Sul com destino aos estados das RegiGes
Norte, Nordesie, Centro-QOeste ¢ Espirito Santo, cuja aliquota € 7,0%.

- A competéncia para a cobranga do ICMS ¢ do estado de origem da operagdo tributada pelo
imposto. Nas transacdes interestaduais, a arrecadagio € partithada entre o estado de origem
¢ o estado de destino da operac@o tributada, através do diferencial de aliquotas. Ou seja, nas
transacGes entre estados prevalece um principio misto de origem ¢ destino para a
arrecadacio do iributo.

- O contribuinte deve recolher o saldo devedor, resultado da diferenca dos débitos das saidas
contra os créditos das entradas, valor este que ¢ indexado. Este sistema de indexacdo
acarreta distorcbes no processo de tributagio do valor adicionado, para os casos de
contribuintes que apresentam saldo credor num determinado periodo de apuracdo,
acarretando wn ganho financeiro para ¢ Fisco, como decorréncia da desvalorizagiio
inflaciondria do saldo credor, até o momento de sua possivel utilizacdo nos momentos de
apuracio subsegiicnte. Em particular, essas distorgdes afetam com mais intensidade os
contribuintes que compram insumos tributados ¢ vendem produtos isentos/imunes, como por
exemplo, os exportadores de produtos industrializados.
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- Sao imunes (ndo sofrem incidéncia) do ICMS: a exportagio de produtos industrializados,
excluidos os semi-elaborados definidos em lei complementar; as operagdes que destinem a
outros estados petréieo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele
derivados, ¢ energia elétrica; o ouro, gquando definido em lei como ativo financeiro ou
instramento cambial; livros, jornais e periédicos, bem como sobre o papel destinado a sua
impressdo. Note-se que no caso das exportagdes de produtos industrializados, na prdtica,
como regra geral, a forma adotada para cumprir a imunidade constitucional € garantir o
crédito relativo as entradas dos insumos dos quais resulta o produto exportado, ndo
concedendo ressarcimento em dinheiro aos créditos acumulados fruto de exportagbes, o que
acaba por condicionar 0 incentivo 3s exportaghes a0 montante de vendas internas das
empresas, além de acarretar as distor¢des acima apontadas nos casos do contribuinte
apresentar saldo credor, que ndo € indexado.

- As alternativas para a concessdo de isengdo fiscal do ICMS sdo de duas ordens: isengio
com manutencdo de crédito (isengdo plena) ou isengdo com estorno de crédito (isencdo 3o
para o valor agregado do elo isento). A regra geral constitucional € que a menos que a
legislacdo estabeleca o contrdrio, a isencdo ou nfio-incidéncia implica em estorno dos
créditos. Por conta das implicacdes federativas, a isenglio para ser concedida necessita da
celebracio de convénio entre os estados no Confaz.

- Existem vdrias formas de utiliza¢fio do ICMS como instrumento de politica tributdria. No
ambito do Confaz, pode-se utilizar o ICMS para conceder: isengdo; redugio de base de
cdlculo e crédito presumido (ou outorgado). Aqueles que dependem de decisdo do poder
executivo estadual: prazos de recothimento, diferimento ¢ substituicdo tributdria. Aqueles
gue dependem do poder legislativo estzftdual: aliquotas, fixagdo de acréscimos financeiros.

- A Constituicio de 1988 estabeleceu gue pertencem aos municipios 25% do produto da
arrecadacdo do ICMS, que deverd sefxf partilhada entre 0s mesmos conforme os seguintes
critérios: a) 3/4, no minimo, na pmgjorqﬁc do valor adicionado nas operagdes relativas a
circulaciio de mercadorias e nas prestagOes de servigos, realizadas em seus territérios; b) até
1/4, de acordo com o que dispuser let estadual ou, no caso dos territérios, lei federal. Como
pode ser observado, dentre os pardmetros que definem a partilha da quota-parte municipal
do ICMS, predomina claramente o priilcipi{) do local de origem da tributacdo.

5. Com relagio ao 1P1 destaqnize-se que:

~ Cerca de 57% do produto da arreca&agﬁo do IP1 federal ¢ transferida, segundo definicOes
constitacionais, aos estados, Distrito E_eﬁeral e municipios.

- A arrecadacio do IPI ocorre de foi’rma concentrada em apenas trés produtos ([Pl-fumo,
bebidas e veiculos), responsdvel por mais de 1/3 da receita total do imposto.
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- O 1P, desde sua origem, constitni-se num imposto nfo-cumulativo e seletivo em funcio da
essencialidade dos bens,

- Sdo imunes ao IPI os produtos industrializados destinados ao exterior.

- O Poder Executivo pode alterar as aliquotas do tributo, dentro dos limites e das condigoes
que a lei estabelecer, sem sujeitar-se ao principio da anuatidade.

- As aliquotas do IPI sdo as mais diversas, devido 2 caracteristica de seletividade do
imposto. Existem aliquotas que variam de zero (forma de conceder isengdo, tempordria,
aplicada atualmente para os produtos de consumo bdsico ou que tenham reduzido grau de
claboraciny, até aliquotas extremamente clevadas para alguss produtos de alto valor
agregado, ou destinados & consumo supérfluo, suntuoso ou ndo-essencial, a exemplo do que
ocorre com bebidas, cigarros, veiculos, eletrodomésticos e perfumarias. Os insumos, de
maneira geral, possuem aliquota zerada ou, quando positivas, inferiores as dos produtos
finais que os utilizam. Na maioria dos casos, as aliquotas do IP1, em média, sfo reduzidas,
situando-se em torno de 10 a 12%.

- As isencOes e beneficios fiscais concedidos no dmbito do IPI sdo decorrentes de legislacdo
federal.

6. O 1SS e, em menor medida, o IVVC, representam importante fonte de recursos
para os municipios, principalmente para as Capitais € os maiores e/on mais desenvolvidos
municipios do interior. No perfodo recente verifica-se, inclusive, grande e generalizado
esforco tributdrio dos municipios no dmbito destes impostos, em que pese que O principal
determinante da receita disponfvel municipal seja decorrente do comportamento da partilha
de recursos federais e estaduais, que sofreram expressivo aumento com a Constituicio de
1988. O ISS, isoladamente, representa a principal fonte de receita tributdria de competéncia
municipal. O IVVC, apesar de ser menos significativo que o ISS em termos de receita,
representa um tributo de facil administragio e controle, € que tende a apresentar um fluxo
regular de recursos para os cofres municipais.

7. No ambito do ISS, destaque-se que:

- O imposto incide sobre os servicos de qualquer natureza, definidos em lei complementar,
excetuando-se os servicos de transporte interestadual e intermunicipal € de comunicacio que
sdo alcangados exclusivamente pelo ICMS,

- A Constifuiciio estabelece que o ISS ndo deve incidir sobre as exportacdes de servigos,
medida que necessita ser regulamentada pela legislagio complementar.

- A base de incidéncia do ISS € composta pelos servicos de qualquer natureza listados ¢
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definidos na lei complementar (atualmente definida na Lei Complementar n°. 56/87). De
modo geral, verifica-se que o ISS possui como base de incidéncia os servigos de qualquer
natureza de cardter profissional.

- O contribuinte do ISS € o prestador de servigo ¢ a base de cdlculo, o prego do servico.

- As aliquotas do ISS, sa maioria dos municipios, encontram-se dentre dos seguintes limites
mdximos: a) execucdo de obras hidrdulicas e de comstrugdo civil, até 2%; b) jogos e
diversoes pablicas, até 10%; ¢) 5% para os demais casos. H4 casos de servigos tributados
pelo ISS mediante uma gquantia fixa.

- Dentre o8 principais beneficios fiscais na drea do 1SS, destaque-se que o imposto ndo
incide sobre servigos prestados sob relagdo de emprego ou por trabalhadores avulsos. E
compum também a concessdo pelos municipios de isencldes para microempresas, ambulantes,
feirantes, tdxis, desportos, circos, entidades assistenciais, hospitais e servigos de construgio
civil contratadas por entidades da administracio piblica dos trés niveis de governo.

8. Para 0 IVVC, destague-se que:

- {) imposto incide sobre as vendas a varejo de combustiveis lquidos e gasosos, exceto Sleo
diesel.

- O IVVC represesta um caso explcito de bitributagio com o ICMS, admitido
expressamente pela Constituicfo.

- Dado que, nos casos mais relevantes em que os combustiveis sdo utilizados para a
producdo de outros bens ou servigos (industrias, empresas de transportes efc.), geralmente
as compras sdo realizadas em grandes quantidades e diretamente dos distribuidores e ndo dos
vendedores varejistas, o IVVC tende a ndio apresentar efeitos “em cascata” significativos.

- A base de cdlculo do IVVC € o prego de venda a varejo do combustivel.

- A alfquota mdxima do IVVC € de 3%.
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4.2 - QUESTOES PARA A ADOCAQ DO IVA

E extremamente dificil estimar os impactos financeiros decorrentes da proposta de
reformulagdo da tributagio sobre o comsumo através do novo IVA. A precariedade das
informagOes estatisticas disponiveis implica em que os resultados numéricos obtidos nas
estimativas sejam apenas indicativos.

Por conta desses problemas, optou-se por realizar uma andlise qualitativa das
implicagdes das mudangas propostas, tendo por referéncia trabalhos desenvolvidos por
reconhecidos especialistas nessa matéria. Destaque-se, sumariamente, as seguintes
observagies:

1. As transformacdes necessdrias para a introdugdo das caracteristicas de tributacio
do consumo pelo valor adicionado no Brasil, seguindo as tendéncias do IVA europeu, dizem
respeito, principalinente, a modificagies ¢ aperfeicoamentos na atual sistemdtica de
tributacdio pelo ICMS.

Praticamente, todas as modificacdes necessdrias no ICMS podem ser efetuadas sem
mudancas na Constituigdo. O texto constitucional vigente permite que & maioria das
mudancas necessdrias sejam realizadas através da legislacio complementar (ainda nio
editada). Boa parte das medidas pode, ainda, ser realizada através do Senado Federal,
Confaz ou legislagio estadual. Por estes caminhos pode-se, por exemplo, adotar plena
imunidade das exportagdes, conceder exoneragdo tributdria para os investimentos e
implantar a tributaglo no destino nas transagdes interestaduais.

2. Para garantir 0 pleno funcionamento do principio de tributacdo sobre o valor
adicionado do IVA € necessdrio corrigir as atwais distor¢des provocadas por quebras na
cadeia de débitos ¢ créditos. Destague-se as ocasionadas por isencOes ¢ pela ndo-indexagio
de saldos credores do imposto.

3. Awmalmente, j4 se adota o principio de seletividade no ICMS, através da
aplicacio de trés faixas de aliquotas nominais segundo a essencialidade dos bens (uma
bdsica, de 17 ou 18%; uma superior, em média de 25%; ¢ uma inferior, na média entre 5 ¢
T%).

Neste aspecto, o ICMS segue as tendéncias internacionais, sendo necessdrios apenas
alguns ajustamentos, Cite-se, por exemplo, a ndo-concessdo de isengles (¢, sim, a pratica
aliquotas reduzidas) e, ainda, possiveis ajustamentos nas faixas de aliquotas efetivas e nos
respectivos produtos por elas alcancados, obviamente respeitadas nossas especificidades e as
imunidades constitucionais.
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Uma modificagio interessante a ser adotada constituiria na prdtica de cobrar o
imposto “por fora". Esta mudanca faria coincidir o valor do impostc com a respectiva
aliquota nominal praticada, permitindo maior visibilidade ¢ maiores condi¢des de controle
da wributagio pelos contribuintes. Atualmente, as aliquotas 3o aplicadas "por dentro”, ou
seja, sdo embutidas nos precos, o que faz com que as aliquotas efetivamente praticadas
se¢jam superiores s aliquotas nominais estabelecidas.

4. A adogiio do principio de destinoe para a tributacdo das transacOes interestaduais
propicia maior autonomia fributdria para os estados, eliminando a maior parte das atuais
possibilidades de conflitos interestaduais.

Permaneceria, porém, a necessidade de garantir a plena harmonizagdo tributdria,
dado que o IVA/ICMS continuaria de competéncia estadual. Esta tarefa & atualmente
desempenhada pelo Confaz e pelo Senado Federal,

DispersOes indesejdveis nas prdticas tributdrias dos estados poderiam dar margem
a0 surgimento de "guerra fiscal". Destaque-se, por exemplo, a permanéncia da necessidade
de se regulamentar entre os estados: os prazos de recothimento do tributc em ambiente
inflaciondrio; as priticas de redugfio da base de cédlculo; a figura do coniribuinte substituto;
os limites para a variac#o das alfquotas.

5. Os maiores problemas quanto & adogio do principio de destino nas transacles
interestaduais sdo suas conseqiiéncias administrativas e, principalmente financeiras.

Essa medida implica em mudar os atuais procedimentos administrativos com a
ributaciio das transagles interestaduais. Cite-se, por exemplo, questdes gque necessitam ser
enfrentadas nas duas possiveis alternativas para se adotar a nova sistematica:

a) Uma op¢do seria a adotacio da “aliguota zero” nas exportaches, ficando a cobranga
integral do imposto a cargo do estado importador. Esta alternativa, que corresponde a
prética de diferimento da tributacfio, estd para ser adotada provisoriamente pelos paises da
CEE.

Aqui 0 maior problema & potencializar o espaco de sonegacao do imposto atraves
de exportacbes interestaduais ficticias. Nestas condiges, o controle da arrecadagiio exige a
fiscalizagdo rigorosa da contabilidade fiscal das firmas exportadoras e importadoras no
comércio interestadual, além do controle fisico das mercadorias na fronteira.

Este espago de sonegacdio, alids, jd existe atualmente por conta da existéncia do
diferencial de aliquota para a cobranca do imposto nas operagdes interestaduais.

S0 conhecidas as dificuldades atuais de controle das transacles interestaduais,
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sendo este um dos principais, senfio o maior, espago para a sopegacio do ICMS, o que
recomenda esforcos ¢ investimentos imediatos para o aperfeicoamento do sistema de
fiscalizag@o dessas operagdes.

Um controle eficaz exige, por exemplo, uma atuacdo integrada, conjunta e
informatizada, entre as Secretarias de Fazenda dos vdrios estados e destas com g Receita
Federal.

b} A opgdo alternativa seria a cobranga integral do imposto no estado de origem/exportador,
destinando-se posteriormente a receita ao estado de destino/importador, o que implicaria na
montagem de um sofisticado sisterna de "clmara de compensagdo® dos créditos-débitos das
operagOes interestaduais,

Isto representaria uma adaptacdo para a Federac@o brasileira da opciio que se
pretende adotar para a tributagdo das transacdes realizadas entre os pafses da CEE.

A opgdo pela "cdmara de compensacdo” tem a vantagem de eliminar 08 motivos de
apreensdo com os estfmulos para o aumenio da somegacdo embutidas na altermativa da
"aliquota zero”, obviamente, ndo eliminando as possibilidades de sonegacio.

Acrescenta, porém, novos problemas, como o da definicdo de mecanismos que
consigam garantir, tanto a arrecadacio do tributo nos estados de origem, como também da
transferéncia do saldo devedor para o respectivo estado de destino.

Essa mudanga implica em aumento do custo tributdrio do contribuinte exportador,
dado que nessa nova realidade ele teria que recolber mais do que o faz atnalmente, posto
que sobre ele agora incidiria a aliquota integral.

6. As avaliaghes dos impactos quantitativos da adogio do principio de destino na
tributacfio das transacdes interestaduais fica serlamente comprometida pela inexisténcia de
uma balanga de comércio interestadual atualizada.

Procurando contornar este problema, o professor Fernando Rezende realizou
interessante exercicio, do qual podemos destacar os seguintes pontos:*”

- A adoc¢io do principio de destino tende a produzir ganhos de arrecadacio para todos os
estados em que o déficit inter-regional supera em 50% o valor das exportagGes. Tal
resultado decorre da diferenca existeate entre as aliquotas cobradas na fronteira. Os ganhos
de arrecadacio tendem a ser crescentes para saldos negativos percentualmente superiores ao
mencionado.

49 REZENDE, 1992,
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- No caso oposto de situagdes superavitdrias no coméreio inter-regional, ocorreriam perdas g
partir do momento em que os superdvits ultrapassam em 75% o valor das importacdes,
alcancando indices cada vez mais elevados a partir daf.

- Os resultados seriam bastante distintos para desequilibrios intra-regionais. Como a
diferenca entre a aliquota na fronteira & mais reduzida nesses casos, o efeito sobre a
arrecadacdo € newtro para situagdes em que o saldo comercial € nulo. Posicdes deficitdrias
corresponderiam a ganhos crescentes de arrecadacdo, maiores do que o0s obtidos em
situagdes andlogas no comércio inter-regional. Por razbes semelbantes, a situacdo inversa -
superdvit no comércio intra-regional - produziria perdas de arrecadacdo desde o primeiro
momento, atingindo para indices equivalentes, percentagens mais elevadas do que as
relativas ao desequilibrio nas trocas inter-regionais.

- Deduz-se das observacles anteriores que o impacto da adogdo do principio do destino
sobre a distribui¢io de receita do imposto estadual serd tanto mais positivo para os estados
menos desenvolvidos, quanto maior for a parcela do seu déficit comercial que resulta de
transagles intra-regionais, comparativamente ao déficit resuftante do comércio realizado
com 4s regides mais desenvolvidas,

- Para os estados do Sul e Sudeste, a composicdo do déficit comercial ndo afeta o resuitado.
A dnica varidvel relevante € o seu montante. Para esses casos, posicles deficitdrias
produzem ganhos sempre créscentes.

- A partir dessa andlise qualitativa, e do conhecimento disponivel sobre o comércio
interestadual do Brasil, conclui que s6 o efeito isolado da adocio do principio de destino jd
traz ganhos de arrecadagio para a maior parte dos estados brasileiros (resultado que coincide
com as estimativas anteriormente realizadas por Ueda e Torres, em 1984, e Varsano, em
1987).

7. A extingiio do 1P1, 188 ¢ IVVC, e a incorporagfo de suas bases de incidéncia de
forma exclusiva a0 ICMS, nfo acarreta aumento significativo da base de cdlculo para o
novo IVA.®°

Nesse seatido, a possibilidade de manutengio da carga tributdria atual destes quatro
impostos pelo IVA, "coeteris paribus®, so seria passivel de ser alcancada awavés do
aumento das alfquotas do novo tributo, medida que envolve grande dificuldades de ordem
politica e técnica para sua efetivacio (Qual seria o nivel de aumento de aliquota necessdrio e
que seria passivel de ser aceito?).

50 Vale notar gue a Emanda Constitucional n® 3,93, gue instituiuv o IPMF,
também Jid promoveus a eliminagfia do IVYVC a partir de 1* de Janeireo de
1996, reduzindo-se a correspondente aliguota pele menos da 3% para I.5%
ainda ne ewercicic Financelirs de 1995,
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8. A respeito dos impactos resultantes da integracdo do IPI com o ICMS, dentro da
perspectiva da criagdo do IVA, cite-se os seguintes comentdrios levantados em trabalho
realizado por (Franco e Morais, 1993):

- A fusdo resultaria numa maior simplificagdo de procedimentos por parte do contribuinte,
como também numa maior racionalidade quanto aos controles que seriam unificados num s6
entre tributante ao invés da duplicidade que hoje acontece.

- Mesmo admitindo o IVA destino, haveria concentragfio da arrecadagdo do IVA por parte
dos estados/regides mais desenvolvidos.

- Devido & multiplicidade de aliquotas ¢ aos momentos diferenciados de incidéncia dos dois
impostos (IP1 e ICMS), baveria uma complexidade na determinacio das aliquotas do IVA,
gerando uma grande diversidade das mesmas.

- Em funcdo da ocorréncia de um maior mimerc de estdgios na circalagdo, haveria
majoracdo da carga tributdria, com efeitos correspondentes nas préprias aliquotas.

- Devido 2s caracterfsticas intrinsecas dos dois impostos, dever-se-fa proceder a uma
metodologia de cdlculo para a definicdo das aliquotas do IVA em funglio da carga tributdria
conjunta (IP1 e [CMS), o que resultaria em: grande mimero de alfquotas; alfquotas elevadas,
que seriam ainda maior com o cdlculo do IVA "por fora"; complexidade sob os aspectos da
operacionalizacio e controle, face 3 obtenciio de grande elenco de aliquotas ¢m funcdo da
multiplicidade da carga tributdria.

- A fusfo necessariamente resultaria numa "adi¢o” das aliquotas de IPI ¢ de ICMS.

Uma segunda estimativa do impacto da incorporagdo do IPI ao ICMS foi realizada
por (Quadros, 1992). Suas conclusOes:

- Nio ocorre aumento da base de cdlculo do IVA, uma vez que ambos os tributos (IP1 e
ICMS) jd incidem sobre o valor adicionado da produgfo industrial. Haveria, sim, redugdo
da base de cdiculo, dado que atwalmente o IPY integra a base de cdiculo do ICMS nos casos
em que o produto final se destina ao consumo.

- O ganho possivel de arrecadagio decorreria da ocupa¢do do espago tributdrio deixado pela
extingo do IPI através da majoragio das aliquotas de incidéncia do ICMS/IVA.
Basicamente, as opgOes seriam um aumente da aliquota média e/ou o aumento da aliquota

calibrada por produto.

- Supondo-se que o espago tributdrio a ser ocupado pelo IVA com aliquotas ampliadas seria
o correspondente ao IPI-Outros (supondo-s¢ que o IPI arrecadado com fumo, bebidas e
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veiculos continuaria tributado pela Unido através de "excise taxes"), o impacto médximo
sobre a arrecadagdo global do ICMS seria um aumento da ordem de 20%, representando um
ganho adicional de aproximadamente 1,4% do PIB (tomando-se por base os valores
observados em 1991: carga tributdria de 6,8% do PIB para 0 ICMS, de 2,2% do PIB para o
1P] wotal ¢ de 1,4% do PIB para o IPI-Outros),

- Al¥m dos problemas com a definicdo do nivel de aliquotas necessdrio para garantir este
acréscimo de arrecadacio com o IVA, acrescente-se 0s problemas decorrentes dos produtos
intermedidrios da cadeia produtiva e que representam parcela sigaificativa da arrecadacio do
IPI-Outros. Estes produtos constituem insumos para outros setores €, consegiientemente,
va0 passar a carregar "créditos fiscais” para a etapa seguinte de tributacio, 0 que tende a
arrefecer o potencial de arrecadagio decorrente da fusio do IPI ao ICMS.

Os ganhos decorrentes da captagdo pelo IVA de parte do que € atualmente tributado
pelo IPI também foi analisado por Rezende. Suas observaqdes {Rezende, 1992):

- (b impacto final vai depender da diferenga de aliquota do IVA e da aliquota média do IPI
para 0s produtos que ndo forem inclufdos na categoria de impostos especiais. E, ainda, da
participagio atual do imposto sobre o consumo de produtos industrializados (cobrado nas
varias etapas do ciclo de producio e comercializacdo) na receita estadual.

- A possibilidade de ganhos na faixa de 10 a 20% abrange wm bom nimero de combinagdes.
Elas referem-se a participacdo na arrecadagdo situadas no intervalo de 30 a 60% combinadas
com diferenciais de aliquotas (IVA-IPI) situados entre 3 e 7%.

- Para situacOes extremas - elevada participagio de bens de consumo industrializados na
arrecadaciio ¢ diferenca de aliquota entre 5 ¢ 7% - tais ganhos poderiam alcancar a faixa dos
30%.

- Hspera-se ganhos maiores para os estados do Sul, Sudeste, ¢ para oS estados mais
industrializados do Nordeste (Bahia, Pernambuco e Ceard). Este € um fator que possibilita
reequilibrar as financas daqueles estados que podem vir a ser mais afetados pelo efeito
isolado resultante da aplicagiio do principio de destino s operagQes interestadusis.

Uma avaliagio global da proposta de fusio do IPL ao ICMS implica ainda na
necessidade de considerar os impactos que a extingdo do IPI acarretaria sobre a base de
recursos do atual sistema de partilha da receita tributdria da Unidlo para os estados €
municipios através do FPE, FPM e FPEX.

Finalmente, observe-se que a extingdo do IPI reduz os instrumentos para se praticar
polftica industrial. Atualmente, a Unifio conta com a possibilidade de se utilizar da
diferenciacio de aliquotas do IPI como um destes instrumentos.
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9. A fusdo do ISS com o ICMS ftraria um acréscimo de base de caleulo do novo
ICMS/IVA apenas no caso dos servigos finais, logo as expectativas de ganho de receita
seriam modestos. Os servigos "intermedidrios”, de maior potencial tributdrio, gerargo
crédito na etapa seguinte e receita liquida adicional zero para 0 novo IVA,

Segundo estimativa de Rezende, os ganhos de receita decorrentes da fusio do 1SS
com o ICMS seriam inferiores a 5% (Rezende, 1992). Em 1992, por exemplo, a receita
total do ISS foi de 0,4% do PIB, correspondendo a cerca de 6% da receita total do ICMS,
de 6,8% do PIB.

A extingdo total ou parcial do ISS implica em grande perda de receita
priscipalmente para os municipios grandes e/ou dindmicos, ¢ para os municipios das
capitais, A solugio para este problema exigiria o estabelecimento de transferéncias
compensatorias estaduais e/ou federais para estas regides.

Por conta destas implicagdes, recomenda-se a incorporagio apenas parcial do ISS
a0 ICMS, notadamente no caso dos serviqos nos quais a cobranga pelo tributo estadual for
mais eficiente, No geral, ficariam para os municipios 0s servicos mais produtivos e/ou de
mais facil cobranca.

10. Estas mudancas alteram completamente a composicdo da receita propria ¢ da
receita disponivel dos municipios, sendo muito dificil estimar a priori todos os impactos
alocativos finais,

A extingdo parcial ou total do ISS, ¢ também do IVVC, tende a prejudicar com
maior intensidade as capitais e, ainda, dos municipios do interior de maior porte e/ou mais
desenvolvidos.

Por sua vez, modificagbes no sistema de partilha através das transferéncias
cosnstitucionais, em decorréncia da extingio do IPI ¢ também da adogio do sistema de
cobranca do ICMS pelo principio de destino, alteram as condigles tribuidrias da totalidade
dos muaicipios, dado que estes recursos sdo os principais componentes da receita disponfvel
municipal.

Note-se que caso se temha por pardmetro que as mudangas ndo devem alterar a
receita tributdria disponivel de cada musicipio, haveria uma queda do peso da arrecadacio

prdpria e o equilibrio ficaria dependente fundamentaimente da engenharia deseavolvida para
a alocagdo das transferéncias federais ¢ estaduais.

11. A completa desoneraglio das exportagles traria queda geral da receita do
ICMS, afetando principalmente as financas dos estados onde a atividade econdmica de
exportacdo de produtos primdrios e de semi-elaborados possui, relativamente, grande peso
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em relacao 35 atividades voltadas ao mercado interno. Conseqiientemente, pelo menos para
certos €asos mais graves, esta medida implicaria no estabelecimento de algam mecanismo de
compensacao através de transferéncias tributdria.

Estimativa realizada pela Coordenacio de Assuntos Econdmicos da Secretaria de
estado da Fazenda do Parand, tomando por base a arrecadacio do ICMS sobre as
exportacbes no periodo julho de 1991 a jumho de 1992, indica que a desoneracio das
exportacOes implicaria numa perda global da receita do ICMS/Brasil da ordem de 5,7%. Os
estados mais prejudicados seriam: Pard {(com perda de receita do ICMS de 35,7%), Espirito
Santo {(-30,3%), Amapd (-15,5%), Alagoas (-15,4%), Minas Gerais (-13,4%), Maranhdo (-
11,06%), Parand (-8,9%), e Mato Grosso (-8,3%).

12. A desoneragdo dos investimentos afetaria os estados produtores de bens de
capital, principalmente o estado de Sdo Paulo. Vale notar que atualmente jd se pratica uma
reducdo das aliquotas de incidéncia sobre os bens de capital, o que tende a tornar menos
onerosa a perda de receita decorreste da adogdo desta medida.

13. A ampliacdo da exploracio da base consumo pelo IVA/ICMS estadual entra em
conflito também com duas outras propostas de tributos existentes nas propostas recentes de
reforma tributdria e que também pretendem incidir sobre esta mesma base.

Em primeiro lugar, existe nma proposta de criacdio de nm adicional ao IVA para o
financiamento das despesas com a seguridade social.®* Em segundo lugar, hd a proposta da
criagio de "excises taxes" de competéncia federal incidente sobre alguns produtos e
SErVigos.

Aqui, o conflito aparece principalmente quanto 2o nivel de aliquota passfvel de ser
praticada pelos estados. Os produtos ¢ servigos comumente arrolados para a incidéncia das
"excises taxes” (fumo, bebidas, veiculos, energéticos etc.) representa, atuatmente, a base de
onde provém a maior parte da receita do ICMS.

14. Segundo conclusiio do estudo do professor Fernando Rezende, uma visfo de
conjunto das mudangas propostas indica a possibilidade de que 0 IVA nfio venha a acarretar
perdas de receita significativas para a grande maioria dos estados (Rezende, 1992):

51 Na proposta da ComissfSo, Ary Oswaldo propunha-se A criagio de uma
Contribuigio Sobre o Valor Adicionado (CYA), onde na vardada tributava-sa
o tucre bBruta. Atualmente, =zegundo entendimento da Receita Fedsral, esta
CVA acarretaria problemas para a tributagiic do Imposta da Renda das
Pessoas Jurfdicas, razfia pela gual passou-se a propar uma  alfgquots
adicional as IVA estaduadl. Note-se gue a soluglo pelia adiciona’l ao 1IVA
implica @m aumentar o peso da tncidéncia tributdria socbre as indbdstrias,
aa mesmo tempo gue niEo explovaria de forma adequada o potencial de
tributagia representado palo sistema Financaeiro, o gue acorreria na
praposta da TVA.
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- Para 0s estados onde a adocdo do principio de destino possa causar perdas isoladas, as
expectativas de ganhos decorrentes da incorporagio do IPI e dos servicos fornecem a
possibilidade de uma compensagio adequada.

- A hipitese de vir 4 ocorrer perdas significativas de receita ¢ limitada a poucos casos {(Zona
Franca de Manaus e estados com forte peso da tributacdo sobre a exportacdo para o exterior,
por exemplo), cuja solugdo escapa s possibilidades do IVA, tendo que ser equacionados por
transferéncias compensatorias.

Tomando-se por pardmetro a carga tributdria observada em 1991, a fusdo do 1P ¢
de parte do ISS ao ICMS poderia propiciar uma carga tributdria para 0 novo IVA entre § ¢
9% do PIB.

O IVA seria, com toda a certeza, o principal imposto do sistema tributdrio
brasileiro em termos de volume da arrecadacdo. A receita propria dos estados seria
fortalecida, trazendo ganhos expressivos para os propdsitos de autonomia federativa.

Considerando wma cargs tributdria das "excise taxes” sobre fumo, bebidas e
veiculos da ordem de 1,0% do PIB (tomando-se por pardmetro a arrecadacio do IP! sobre
estes produtos), e permanecendo parte ou a totalidade do atual 1SS com carga de 0,4% do
PIB, a carga total de impostos sobre 0 consumo situar-se-fa na faixa de 10 a 11% do PIB.
Niveis compativeis com o perfil de tributagio sobre o consumo observado nos pafses
europes.

Os impactos da adogdo do IVA sobre os nfveis de arrecadacio poderdo ainda ser
maiores em decorréncia de medidas que possibilitem o aperfeicoamento da sistemdtica de
arrecadacfio ¢ uma redugiio significativa dos nifveis atuais (elevados) de sonegagic. Na
hipotese disso ocorrer, poderia ser procedido a uma redugio dos niveis de aliquota efetivas
médias do IVA, garantindo-se um aumento da carga tributdria em relagdo aos niveis
atualmente observados. Vale lembrar que o Consumo Interno representa atmalmente cerca de
3/4 do PIB brasileiro, de forma que a arrecadagiio dos impostos incidentes sobre essa base
poderia, em tese, superar os niveis atuais, com alfquotas substancialmente reduzidas para os
bens de maior grau de essencialidade.
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4.3 - CONSIDERACOES FINAIS

A apdlise comparada internacional € indispensdvel para o estabelecimento da pauta
de qualquer reforma tributdria que se pretenda para o Brasil, dada a tendéncia de crescente
convergéncia entre os sistemas tributdrios em funcio da maior interdependéncia e integracio
econdmica entre oS pafses. Esta andlise permite, ainda, destacar as divergéncias de nosso
sistema relativamente aos paradigmas tributdrios dominantes nos paises desenvolvidos, ao
mesmo tempo que evidencia as especificidades brasileiras ¢ as adaptagGes que seriam
necessdrias para a implementagfo das mudangas informadas por esse diagndstico.

Com relagio & tributacio do consumo, o quadro internacional informa uma
tendéncia crescente de tributacio preferencialmente através do IVA, complementando-se a
tmposicio sobre esta base através de "excises taxes" sobre produtos especificos de consumo
final. Destacam-se como principais caracteristicas do IVA europeu: incidir de forma ampla
¢ ndo-cumulativa sobre toda a cadeia de produciio e circulaglo de mercadoria ¢ servigos;
possuir incidéncia seletiva em funcdo da essencialidade dos bens; onerar 0 consumo € nao
tributar os bens de capital/investimentos, caracterizando o tributo como do tipo IVA-
Consumo; adotar 0 método de cobranca segundo o principio de destino nas relagdes
internacionais, desta forma ndo tributando as exportagOes.

O Brasil, desde meados dos anos 60, segue o padriio internacional de tributacdo do
consumo através da utilizacio preferencial de impostos gerais centrados na sistemdtica do
valor adicionado, em detrimento dos antigos impostos sobre vendas e faturamento. Porém,
como excedo ao quadro internacional onde se adota um udnico IVA de competéncia do
governo central/federal, na federagdo brasileira foram adotados dois [VA, um de base ampla
e de competéncia estadual (ICM) e outro de competéncia federal e com base restrita aos
produtos industrializados (IPT).

Esta duplicidade acarreta uma maior complexidade 2s possibilidades de uma eficaz
administracdo tributdria de nossos IVA. As dificuldades torsam-se ainda matores no caso do
tributo estadual, por conta da adogdo de um principic misto de origem-destine para a
tributaco das transacOes interestaduais, mecanismo que dificulta o controle da pratica ilegal
de sonegacio, além de facilitar o aparecimento de "guerra fiscal” entre os estados.

As transformaghes estruturais em nosso sistema tributdrio promovidas pela
Constituicdo de 1988 ndo promoveram uma solugdo para esta duplicidade de competéncia
sobre 0 IVA, embora dele tenha se aproximado pela ampliagdo da base de cdiculo do tributo
estadual com o estabelecimento do novo ICMS - resultado da extinglio e incorporagio dos
antigos impostos federais incidentes sobre transpories, comunicacOes, minerais, energia

75



elétrica e combustiveis, 2 base de cdleulo do entio denominado ICM -, e também pela
adogdo do principio de seletividade para a imposi¢ao deste tributo.

O ICMS apresenta ainda duas outras distorcOes relativamente ao quadro
internacional € s recomendagdes da teoria das financas publicas. As exportacdes s3o apenas
parcialmente desoneradas, permanecendo a tributagdo dos produtos primgrios e semi-
elaborado (ndo incide sobre os produtos industrializados), o que diminui  nossa
competitividade internacional. Os bens de capital também sdo tributados (carscterizando
nosso tributo como do tipo IVA-Produto Nacional Bruto), o que acrescenta um custo
adicional ¢ desaconselhdvel para o cdlculo das decisdes de investimento.

Estas distor¢Oes do sistema tributdrio brasileiro s@o agravadas pela crescente
utilizagio de tributos em “cascata”, incidentes sobre o faturamento (Finsocial/Cofins,
PIS/Pasep) e, recentemente, também sobre a movimentagio financeira (IPMF), em claro
retrocesso  relativamente aos avangos e modernizagdio que representou a adogdc da
sistemdtica do valor adicionado no Brasil com a reforma tributdria de 1967, Este processo
foi ocasionado pela op¢io adotada para o financiamento dos gastos com a seguridade social
¢ tamb€ém como forma de explorar bases de arrecadagdio que se apresentam com grande
potencial de arrecadagiio num ambieate de inflagio elevada.

E praticamente impossfvel praticar uma desoneracio plena destes tributos "em
cascata” para qualquer produto e/ou servigo ao qual se pretenda isentar de tributacdo, como
por exemplo das exportacles. Desta forma, acrescenta dificuldades adicionais para a
integracio do Brasil 3s exiglncias atwais das trocas internacional e ao esforco de
harmonizagio tributdria necessdrio para o funcionamento do Mercosul e para as relacdes
com outros blocos de coméreio.

O agravamento do processo inflaciondrio brasileiro a partir da segunda metade da
década de 80 acarretou também distorghes na tributacdc sobre o valor adicionado. Como
forma de defesa dos valores reais da arrecadaciio frente & corrosdo provocada pela inflagio
(efeito Oliveira-Tanzi), foi adotada a necessdria indexagdo dos saldos devedores do imposto.
Porém, nio foi adotada medida semelhante para os casos em que 0§ contribuintes
apresentem saldos credores de imposto junto ao Fisco, nem a possibilidade de monetizacdo
desses saldos. Esta opcdo de indexag@o impede o pleno funcionamento do principic de ndo-
cumulatividade na cobranga do imposto, prejudicasdo, paradoxalmente, em maior medida,
as atividades econOmicas s guais foram concedidas isen¢fio e/ou imunidade tributdria
{exportacdes de produtos industrializados, por exemplo).

A arrecadaciio de nossos tributos sobre o valor adicionado tem crescentementc s¢
concentrado em poucos bens ¢ servigos, em fungio de facilidades administrativas e também,
mais uma vez, como reagio defensiva do Fisco frente s circunstincias inflaciondrias. Esta
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solugio para a administragio do processo de arrecadaciio destes tributos tem afastado o
sistema brasileiro das tendéncias internacionais de tributacdo do consumo através de
impostos gerais, plurifasicos, forma tipica do IVA-Consumo, aproximando-o de um sistema
de tributagdo especifica sobre produtos, monofdsica, aos moldes das "excise taxes”.

Considere-se ainda, a existéncia em nosso sistema tributdric dos impostos
municipais 1SS e IVVC (este, previsto para ser extinto a partir de 1996) que também
incidem sobre a base consumo. Representam impostos monofdsicos incidentes sobre o
famiramento bruto, possibilitando assim a ocorréncia de tributacdo cumulativa, notadamente
nas etapas intermedidrias da cadeia produtiva. A venda de combustiveis e lubrificantes &
tributada ac mesmo tempo pelo IVVC e ICMS. SHo também grandes os pontos de contato
entre o ICMS e o ISS, principalmente quando ocorre prestacdo de servicos com
fornecimento de mercadorias, 0 mesmo ocorrendo nos servigos intermedidrios que acabam
sendo inclufdo na base de cdlculo do ICMS.

Finalmente, hd que Se considerar as distor¢Oes de nossa tributagdo do consumo por
conta da grande heterogeneidade e desigualdade do desenvolvimento econdmico-social do
pafs. Esta realidade dificulta a ado¢do de um sistema que, a0 mesmo fempo, consiga
equacionar as necessidades de modernizacio ditadas pelas tendéncias internacionais, com as
exigéneias  redistributivas  ditadas pelo federalismo fiscal. Acrescente-se, ainda, o©
estreitamento da base - consumo alcancada pelos IVA brasileiros, por conta das dificuldades
de tributacdo do produto agricola e do comércio varejista, pelo peso das atividades
informais e ilegais, pela superacdo da inchistria pelos servigos etc.

Todo este conjunto de distorgdes permite explicar os resaltados encontrados nos
estudos sobre incidéncia tributdria no Brasil, que apontam grande dispersio da carga
tributdria setorial por empresas e produtos. Justificam ainda a percepgio pelos contribuintes
de carga tributdria alta e heterogénea, quando, 20 mesmo tempo, a andlise comparada revela
que nossa carga tributdria macroecondmica apresenta-se baixa ¢ estivel em relagdo aos
valores ¢ & evolugdo observada na OCDE.

A reaproximag¢io do sistema tributdrio brasileiro s recomendagles tedricas e
fendéncias internacionais € de dificil solugdo. A corregdio das distor¢des existentes tende a
implicar em perda de arrecadagdo, a0 menos num primeiro momenio, O que entra em
chogue com as medidas pragmdticas recorrentemente adotadas para a geragdo de receita
adicional para os cofres pablicos, as quais s3o causa do aparecimento ¢ agravamenio de boa
parte destas mesmas distorgbes. Vale dizer, as exigéncias que motivam uma reforma
tributdria nfio correspondem necessariamente ds exigéncias de receita motivadas por um
ajuste fiscal de curto prazo.

Tomando-se por base as tendéncias intermacionais de tributacdo do consumo, as
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reformulacbes necessdrias em nosso sistema tributdrio, que em grande medida independem
de modificacbes no texto constitucional, implicam em grandes mudancas frente 4 nossa
realidade atual.

Inicialmente, recomenda-se a extingo, ou no mfnimo a diminuigdo da importincia,
das formas de tributagdo "em cascata” existentes em nosso sistema tributdrio, expressas nos
tributos incidentes sobre o faturamento e sobre a movimentacio financeira.

O aperfeigoamento de nossa tributagio do valor adicionado implica na fusdo e
extingdo, total ou parcial, do IPI, ISS, IVVC a um novo ICMS/IVA de competéncia
estadual, que permaneca seletivo em fungdo da essencialidade dos bens, gue ndo onere os
wmvestimentos, ¢ que seja cobrado mediante o principio de destino nas exportagdes e nas
transacdes interestaduais.

Esta modernizacdo que por si s6 jd se apresenta de dificil implementagio pelas
mudancas admigistrativas e financeiras que promove nas financas estaduais ¢ municipais,
torna-se ainda mais problemdtica pela tendéncia de que a base consumo venha a ser também
ributada por "excise taxes" federais e, ainda, por um adicional do IVA utilizado para o
financiamento do orcamento da seguridade social e que substituiria os tributos sobre o
faturamento.

Do ponto de vista das financas federais, estaduais e municipais, o alcance e o
impacto dessas mudancas tem que ser analisado conjuntamente com as reformulacGes
pretendidas na definicdo tanto da competéneia nos demais tributos do sistema tributdrio,
como também nos mecanismos de partilha da receita tributdria entre os vdrios niveis de
gOVErno.

Estas sdo algumas conclusdes do estudo empreendido, e que certamente estarao
presentes no debate das propostas de reforma tributdria para o Brasil.
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ANEXO A: IP1

O IPI pertence a competéncia tributdria da Unido, tendo funciio predominantemente
fiscal e constituindo-se em importante fonte de recursos para a Unido, estados, Distrito
Federal ¢ municipios.

A maior parte do produto da arrecadaciio do IPI € transferida, segundo definicoes
constitucionais, aos estados, Distrito Federal ¢ municfpios. A partir de 1993, a Unidio deve
entregar 57% da arrecadagfio do IPI, dividida da seguinte forma:

a) 29.0% aos estados e Distrito Federal, sendo;

- 7,3% proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes de produtos industriatizados
(FPEX);

- 21,5% para o FPE.
b) 25,0% aos municipios, sendo:

- 2,5% proporcionaimente ao valor das respectivas exportagdes de produtos industriatizados
{FPEx),

- 22,5% para o FPM.

¢) 3% vpara financiamento de programas ao setor produtivo das Regibes
Norte/Nordeste/Centro-Oeste.

O IP1 pode também ser utilizado como instrumento de funglio exira-fiscal, segnindo
o dispositivo constitucional que estabelece que o imposto € seletivo em fungio da
essencialidade do produto.

Os Quadros 6 ¢ 7 apresentam algumas estatisticas para a arrecadacgio do IPL
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fudre |
hrrecadacin do 1Pt
Brasil, 1976/1902

K M ¥ |
Vsrgio 19075 19501 SR 196 196 190 98 199 190 190 192

mAQME A0 LM LW LU0 13 L LM 2B L5 0B
Fonte: Contas Maciomais (DECNATFIRGE), MEFRAYIN/STAFY, Secretaria da Receita Foderal,

) Quadrs 8
Revecadagio do 171, disorininady por principais produtes
Brast1, 1980/1%9
Distrimingdn | 1930 15 199

Hilhes % Wilhdes  § Milbes ¢
da {55 de U8 de {53
0EL. /40 0L /%6 DEZ. /%

VPR LSET 1040 15387 854 1605 B4
L18- Beindas 0w LA BLE 4% W %
LI -Yefrules] 6960 7% B8 68 M 488
L 09 Qutres §B.116,0 66,0%) 5.030,4 65.4 DA 6%
STH §.016 100,06 8637 0% ama 100,0%

Fﬁnte: Elaboragis prépriz @ marlie de inforsages &
Secretaria da Receila Fadore],

Mot Valores deflacionades s 2 oés pelo IOPADEEGY, e
sonvertidos pare US§peta taxg de clabio de DEL ]%
156,58 Cri/ISS.

Destaque-se que a arrecadacio do IPI concentra-se em apenas trés produios (IPI-
fumo, bebidas e veiculos), responsdvel por mais de 1/3 da receita total do imposto.

O Projeto de Reforma Fiscal apresentado pelo Governo Federal em 1992,%%
propunha a extingdo do IP1, de forma que a tributagdo atualmente realizada pelo IPI-Outros
passasse a ser efetuada apenas pelo IVA (ICMS). O IPI-fumo, bebidas e veiculos, por sua
vez, seria transformado em impostos especiais {"excise taxes”), de competéncia federal.
Aqui, cabe destacar duas observagfes:

- O aumento da arrecadac@o do ICMS (IVA) decorrente deste processo, coeteris paribus,
teria como limite Superior uma receita adicional da ordem de 1,5% do PIB, a ser obtido
mediante 0 aumento das alfquotas do imposto estadual, dado gue ndo ocorre aumento da
base de cdlculo.

52 Proposta elaborada pela Comissin Executiva da Reforma Fizcal, toordenada
paor Ary Oswaldos Mattos FiTho. Naesta proposta, extendia-se a criacgag das
"mxcises taxes” também para snergia, telecomunicacfos e combustiveis (Ver
Gazeta Mevcantil, Y7792,
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- As "excises taxes" sobre bebidas, fumo e veicnlos, proporcionariam um nivel de receita
semelhante & receita do IPI que atualmente fica disponfvel ao Tesouro Nacional apos as
transteréncias constitucionais,® além de ficar extremamente facilitado e concentrado o
processo de arrecadacio,

Substituto do imposto de consumo, criado pela Emenda Constitucional n®. 18, de
1963, o IPI foi mantido na Constituigio de 1967 ¢ na de 1988, sendo o imposto através do
qual se introduziu no sistema tributdrio nacional a forma de tributacio sobre o valor
adicionado,

Desde sua origem, constitui-se num imposto nio-cumulativo e seletivo em fungio
da essencialidade dos bens.

A hipdtese de incidéncia, e respectiva base de cdlculo, do IPI € constituida por:®*

- O desembaraco aduaneiro do produto, quando de procedéncia estrangeira. Nesse caso a
base de cdlculo € a mesma do imposto de importacdo, acrescida do prdprio imposto de
importacdo, e das taxas aduaneiras e encargos cambiais,

- A saida do produto industrializado do estabelecimento do importador, do industrial, do
comerciante (quando equiparado 2o industrial) ou asrematante, Nesse caso, a base de cdlculo
€ 0 valor da operagio de que decorrer da saida dos produtos do estabelecimento do
contribuinte,**

- O arremate do produto, quando apreendido ou abandonado em leildo. Nessa hipétese de
incidéncia, a base de cdlculo do IPI € o preco do produto arrematado.

O imposto incide sobre o produto industrializado. Para efeitos da tributago pelo
IPi, entende-se como “industrializado™ todo produto resultante de qualquer operagio
definida no Regulamento do IPI como industrializagio, mesmo incompleta, parcial ou
intermedidria. De maneira geral, o citado Regulamento caracteriza como industrializacio
qualquer operagio que modifique a natureza, o funcionamento, o acabamento, a
apresentacio ou a finalidade do produto, ou o aperfeicoe para o consumo.®®

53 Por exempia, am 1992, per um lado, a recaita da arvrecadagdo do IPI-fumo-
babidas-vaiculos fotalizou O0,.86% 4do PRI, 2 por outro, a recatta do IPT
oL Ficoy efaet ivamente disponival para o Goaverno Fadaral apdss as
transfarncias sanstituciorais Foi da ordem de §,.98% Jdo PIB (43% da
receitas total do IPI).

54 MACHADD, 1992, pp. 225-226, 230-237.

55 Rassaltae-=e que guaisguer fimportincias expressas nas $notas Fiscais a
titulo de descontos, diferangas ou abatimentos, ou que fForem obJeto de
compansagio contdbil ou extra-contdbil, ndo poderdo ser deduzidos da
waior cda aparagia, sobyre @ quea inaida o iry @R -F ] na 7.798./789)
MEFP /SNP /DOUSCERD, 1991, p. S4.

56 O ragulamento do IPI [(Decreto Lad n® 87.981, de 23/712/82) define, de
Forma amplia, o gquea considera como produte ifndustrializado para asfeitos ds
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| Determina ainda a Constituicio de 1988 que o IPI ndo incidird sobre produtos
industrializados destinados ao exterior {Art.153, Pardgrafo 3°., item III),

O Poder Executivo pode alterar as aliquotas do tributo, dentro dos limites ¢ das
condiches que a lei estabelecer (ndo estabelece limite minimo, logo a aliquota pode ser
fixada em zero), sem sujeitar-se ao principio da anualidade.

As aliquotas do IPI sio as mais diversas, por causa da caracteristica de seletividade
do imposto. Existem aliquotas que variam de zero (forma de conceder isen¢do, tempordria,
aplicada atualmente para os produtos de consumo bdsico ou que tenham reduzido grau de
elaboragdo), até aliquotas extremamente elevadas para alguns produtos de alto valor
agregado, ou destinados a consumo supérfluo, suntuoso ou ndo essencial, a exemplo do que
ocorre com bebidas, cigarros, vefculos, eletrodomésticos e perfumarias. Os insumos, de
maneira geral, possuem aliquota zerada ou, guando positivas, inferiores as dos produtos
finais que os utilizam. Na maioria dos casos, as aliquotas do IPI, em média, s3o reduzidas,
situando-se em torno de 102 12%.57

As isencles e beneficios fiscais concedidos no dmbito do IPI sdo decorrentes de
legislaci@o federal (lei, decreto-lei, instrugfio normativa do Ministério da Fazenda), podendo-
se destacar, como exemplos, ¢ segundo o vigente em 1991, os seguintes:®®

- A permigsdo para que os estabelecimento industriais de empresas siderirgicas creditem-se,
a titulo de incentivo fiscal, de importincia igual a 47,5% da diferenca, em cada periodo de
apuracdo, entre o valor do IPI incidente sobre as saidas dos produtos derivados de aco ¢ o
crédito do referido imposto (Lei 7.988/89).

- As empresas que exportarem produtos de fabricacdo nacional, adquiridos no mercado
interno, farfio jus ao crédito do IP1 (Instrugio Normativa MF a®. 60/89).

- Receberdo os créditos decorrentes de estimulos fiscais na drea do IP1 aqueles
estabelecimentos que realizarem operacdes no mercado interno que sejam isentos, ndo
tributdveis ou a aliguota zero. Tal recebimento poderd ser efetvado na forma de
compensacio dos débites ou, caso os créditos sejam maiores, 0 ressarcimento serd feito em
dinheiro pela Receita Federal (Instrugiio Normativa n®. 125/89).

trtbutaciko db I9T. Ver os respsctives artigos em MACHADD, 1993, pp. 226-
z22%.

87 Por axamplo, seguinde as aliguotas fixadas pelo Dsocreto n® 97.410/88, em

wigor a partir de 01.,°01./89, passuiam aliguata 21 of =« 2N as massas
alTimenticias, calgados, cafa torvrado, caraails, miilhe, trigeo, avaia,
arrox, produtas Ffarmac8uticos e produtos minaerais, enquanto sobre as

perfumarias incidia uma aliguocta de 77,0%, ou de 1310,0% para as carvelas
e de 328,27% pavra cigarvos. MEFP/SNP/DOU/CEPO, 1991, G64-G5.

58 Lista abrangents, vigenta @m 1991, podeae s@r obhservada aem
HEFP/SNP /OB /CERD, 1981, pp. &5-658.
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- £ concedida a redugiio de 50% do IPI incidente sobre equipamentos, mdquinas, aparelhos
¢ instramentos de fabricacio nacional, bem como seus acessorios, sobressalentes e
ferramentas que acompanhem esses bens, quando adquiridos por empresas industriais para

integrar seus ativos imobilizados, para emprego no processo produtivo em estabelecimentos
industriais (Decreto n°. 99.073/90).

- $30 isentos do IPI os produtos industrializados na Zona Franca de Manaus {Decreto n®,
87.981/82).

- S0 também isentos: tratores, mdquinas ¢ implementos agricolas (Decreto n®. 97.410/88);
a aquisicdo de tdxis (Lei n°. 8.000/90 ¢ Portaria n®. 311/90); os caminhdes e utilitdrios de
fabricacio nacional que se destinem ac transporte de cargas, quando adquiridos por
autdnomos (Lei n°. 8.000/90); géneros alimenticios de primeira necessidade (Lei 8.032/90).

O 1P, seguindo procedimento idéntico ao adotado para o ICMS, constitui-se num
imposto ndo-cumulativo. Nos termos da Counstituicdo de 1988, o IPI “"serd ndo-cumulativo,
compensando-se o que for devido em cada operagio com ¢ montante cobrado nas
anteriores” (Art. 153, Pardgrafo 3°., item [).°"

Mais uma vez, reforca-se o entendimento da nfo-cumulatividade, que consiste no
direito do contribuinte de abater do imposto a pagar o imposto pago pelos componentes do
produto final. Evita-se assim, a superposicdo do tributo em cada nova etapa de producido
{efeito cascata), tributando apenas a diferenca a maior ou valor acrescido pelo contribuinte,

Note-se que o IPl, dada suas caracteristicas, é um tributo que se aproxima das
caracteristicas de tributagdo adotada pelo IVA europeu: € um tributo federal, afo
cumulativo, seletivo, adotando o principio de destino para a tributagdo das exportacdes {ou
seja, ndo incide sobre as saidas para o exterior). A diferenca fundamental decorre da base de
incidéncia mais restrita do IPI, que atinge apenas os produtos industrializados.®®

Considera-se como contribuinte do 1PI:®?

5D Nox termos <do CAdigo Fributdrte MNacifonal, "o +imposto & nio-cumslative,
disponda a Ted dea Forms que o montante devido raesulte da difevenga a
maior, em determinads periodo, entvye o imposte refarente aos produtos
sgidos o estabelacimanto & o paga relativamenta a produtos nale
antrados™ {Art. 4893 . Ainda no CTH, explica-s& gue o "saldo verificado, em
detarminado pariodo, am fawvor do contribuinte, transfarae-sea para o
periodo ou periodaes seguintes (Art. 49, Pardgrafo dnico}. MACHADG, 1993,
PEp. 237-238.

60 Ressaite-ze, pordgm, gque o ICHMSE & que reprasenta o tributo nacional mats
praximo do IVA auropeu, principaTmente pela ampla abrang@ncia de sua base
des incidaéncia, além de tambgm ser nio-cumulative ¢ adotar a seletividadae
para a iTmpostcio das aliqguotas. Mo caso, as difervengas principats com o
I1¥A surocpeu ficam pory conta de sua tncidéncla sobre oz bans de capital e
sobra as exportaches {(excluidasz as da produtes industrializados).

&1 MACHADO, 1993, p. 239.

83



-0 impprtador Ou 0 que 1 ele a lei equiparar.

- O industrial ou quem a lei equiparar.

- O comerciante de produtos sujeitos ao imposto, que os forneca aos industriais ou a estes
equiparados.

- O arrematante de produtos apreendidos ou abandonados, levados a leilio.

- Considera-se como contribuinte auténomo qualquer estabelecimento de importador,
industrial, comerciante ou arrematante (CTN, Art. 51 e seu pardgrafo vinico).®®

52 {3a mesma forma que ng caso do ICMS, considera-se cada estabelecimentao,
por ficglo Tegal, como contribuinte autdnomo do IPI. Esta 4 uma solugdo
prdtica para a admipnistragio tribhutasr{dia destes impoastos, dade gue, am
muitos cazo=s, A empresa passul mais da um estabelacimento, @ algumas
varas atd estabelecimentos destinados a atividades diverszas {agricoeilas,
comaerciais, de prestagio de servigos atc.}. MACHADD, 1993, p. 239,
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ANEXO B: ISS E1IvvC

O IS8 ¢ o IVVC sdo impostos de competéncia municipal, tendo funcio
predominantemente fiscal ¢ representando importante fonte de recursos tributirios para os
municipios, principalmente para as capitais ¢ os municipios maiores.

Conforme apresentado anteriormente (Quadros 1 e 2), considerando o conjunto dos
municipios, veritica-se que a carga tributdria do ISS, em 1991, foi da ordem de 0,43% do
PIB, representando cerca de 32,1% da arrecadagio tributdria propria municipal, ou 42.2%
da carga de impostos municipais. O IVVC, com carga de 0,07% do PIB, para os mesmos
indicadores, representou, respectivamente, 5,2 € 6,9%.

Estes indicadores evidenciam as dificuldades que se apresentam para promover
qualquer alteracdo constifucional na competéncia municipal, como por exemplo para
vigbilizar a proposta de fusdo/extingio do ISS e IVVC ao ICMS (IVA), e, a0 mesmo
tempo, ndo comprometer as finangas dos municipios.

No perfodo recente, verifica-se, inclusive, grande esfor¢o tributdrio dos
municipios, que ndo encontra paralelo, nem na experiéncia municipal passada, muito menos
na comparagio com o desempenho dos outros niveis de governo. Este fato tende a
aumentar, em termos relativos, o grau de autonomia tributdria-financeira dos municipios.®>

&3 Estudos recantas frncd icam ue aste desempanho o rasultada,
principaimaente, da arrecadacg3o dasenvolvida nas capitats, & tambdm nos
municipios de grande porte e outros do intarior do centro-Sul. AFG‘NSG,
Josd Roberto Rodrigues, YArrecadagio Tributdria Frépria das Capitais -
gvolugdo Recante: 1988/91". abr./92, mimao.
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fuatro &

Estimetiva da arvecadaco iribubiria meicipel, discrininada por principals ributas

Brasil, 1388-1948]

fa percentanes do PIB

Discrinimcdn o B W
Total das minicipios 060 058 0% LY
155 b4
i 0,01
PRI §,3
Tavas b,
18 108
Mpicipios das Capitais 08 431 4% 08
i$ GA 0 L% 0N
W e LB 0.
1Py s oM Gl 60
Tans 0 it 4% oM
T8l 5oy LM 4

tonte: onfas Hacionais (DECKA/FIBAE) e dbrast,

Os Quadros 9, 10, 11 e 12, 13 ¢ 14 permitem uma maior qualificacio do papel do
IS8 e do IVVC na composicdo do orgamento municipal, ndo sé em termos de receita
propria, mas também da totalidade da receita tributdria disponivel (incluem as transferénciag
constitucionais recebidas da Unido e dos estados). No caso, utilizou-se, pela disponibilidade
de informagdes, do caso do estado de Sdo Paulo, procurando verificar com um maior nivel
de detalhes, o espaco orcamentdrio destas duas fontes de recursos deatro do universo

extremamente diferenciado de realidades municipais.®*

654 A bBibliogvrafia béAsica utilizada Foram as publicagbes da FSEADE,
SAo Paulo,

Fstatfstico do estado da Sio Paula - 1991".

FEEADE ,

TAMQAYrio

1993 =

Refovrma Tributfria de 1988 e os municipios do astado de S3o Paulo™.

Pauln, S#ria Estudos Muntcipais, mai. 1993,
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Qeadrn 10

nznicis:ies do estadn de Sio Pavke
Receita tributaria minicipa! disponivel, por regifes adwinistrativas, ou 1990
Yalores em Kithies de US4

Receita Prépria {Transf. {Transf. | Receita

fnidn |Estado [Fributiria

1§ IWC Tota) Dispenive]

Bscrininggdo A AR S N S S 240
ESTADG DF SAD PAULO 42,0 18,8 L0474 90,8 3.430.% £.089,0
Regido fetropolitams  739,6 73,1 L2290 28,2 LABLE 33085
R4 Registre 65 48 T4 BE U8 38
RA de Santas B o5 Y MO WD MY
RAde S.). dos Campos 19,0 63 4 M5 87 62
R4 de Sorocabe B4 50 3 B4 DAY 0
RA de Campinas N3 A W g B3 8
fhdeRibeirdo Prete M3 33 M4 N7 75 WIS
RA de Baurg WA Wy 45 eF W2
Rhde 5.0 Riobrefo &7 26 204 897 10 10
RA de Aragaluba £ L3 183 %2 45 ug
fAde Pres, Prudente 8] 1,8 132 44 #845 192
M g Rarilia ELOLS T 88 84 1)
A Lentra) 55 23 13E RS ONT 188
RA de Barretos 37 08 L3 Bo #8860
R4 de Franca WOLE 8 %) HE B3
Fonte; FSEADE, “Mnadrio Tstatistico do estado de Sio Pauh - 1981,

Sio faulo, FSEADE, 1983,

Motas: 2) Valores  comertidos  pare U0 peR b

casbip midia de 1980 Cri/USS 68,30

b Receita Pripria Tatal = I8 5 I + PR+ W
+ Toas pelo Exercicio do Poder da Policia + Toms pela
Prestacan de Servigos + Confribuicho de Melhoria,

¢) Tansferteclas da Uaids - PN+ Rproprizg o
18 vetido na forte + Cota- Parte do IR + {ata-Parie do 10

plirg.

o ransforbacies do estado = Coladarle do JON 4

Cota-Parte do FPE + (ata- Parte do [PYA.
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fuadra 1
Nenicipios do estado de Sio Pule
Receita tributaria mnicipa! disponivel per-capita, discrininada por regides
iinistritiv, on 1990

Yalores ep 655 médios de 1990

Recaits Prdpria (Tramsf.! Transf.| Receita

Unido | tstade | Tributdria

Mscriminagdn  {IS§ [WE Tota] Bisponivel
ESTADO OF SAD PAULG (30,0 4,1 S50 807 1951 181
Regids MetropetitanaldB,s 48 806 14 124 U63
R4 Registro $8 13 i 89 M| Wy
RA de Santss 28 44 000 827 1077 Bl
Mde S0 Campos |11 38 W8 %2 07 g
RA de Surotabs 00 45 B0 25 84 B
R de Campines (5,0 46 3 B3 82 I8
T do Ribeirdo PretoilS,? 43 B3 6] B5| 1584
R4 de Baure 86 33 W80 040 s41 1563
RPdeSd RioPrelo| 59 23 B 6,7] W0 BJ
Rhde fracalbe (64 2,1 %0 W81 I8 1488
B do Pres, Prodentet 8,3 20 W0 M6 831 189
BA de Rarilia ot BIOB3D OBE B
B Central 1532 M5 6,01 185 140
R4 de Barretos A0 04 MNI IR A
R de France 55 06 L8 @8] 85| 18]

fonte o Hotas: Yer Quadro 9.
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fuedre 12
Rnicipios do estads de Sio Palo
Participein das transferncias constitucionais o do 153 ma receifa disponivel
whicipal, discrininado por rogides administratia, o 1988 ¢ 1990

ta percentagen
1988 19%

Biscrininagdo Tramsf, Transf, Transt, Transf,

Unidp estadp 1S3 ¢ Unido estade IS8
IO SO PRI [ 6.3 WA 129 4.0 B4
Regide Metropolitana) 6,40 86,4 21,6 ) 5,70 B4 19,14
RA Registra Bh &AM L8170 W LG
R& do Santes 040 305 106 9.8 46 1LD
RA do S.0.0os Camgosi 20,0 2255 00 B N7 60
R4 de Sorocala B8 W8 3PIHN 848 1B
R4 da Campinas A a0 EiBH Y8 1%
RA de Ribeirin Preto} 19,86 M85 945 (18,77 482 5,8
M de Baury L% 10 LHIn0 B8 51
RAde 5. Riohreto] 7.8 B LB A 4H LY
Bhde haatiba [ %86 1 LB WT 47 3N
B Pres. Prodente [ 40,28 WY 3TINH M50 506
1 de arilia RA T4 LN 44 L8
R4 Lentral B ONA LN N8 I8
BA de Rarretos B9 BY 36 HN W8 L%
R de Franca nY 8% 08 62 LU

Tonte: FSEADE, A Reforme Tribetdria de 1388 ¢ os municipios do
extadn de Sio Paulo®. Sdo Paulo, FSEADE, mai. /1983,

89



fuadrs 13
Wunicipios 4 estads de S Panl
138 per capita o tam do crescimenta, discriminads por vegides adwinistrativas,
pare 1985 ¢ 1998
Yaloras en USH Hédios de 1991

8 percapity) Tonade

(rescinents
Regides Adainistrativas 19 1999 §{199/198%)
£STAG E SAQ PAGLO I S R I 0
fegidn Metropolitama 20 81 1IN
R4 Registrg L L2 1,3
RA de Santas g By 4,88
RA de Si Jusé dos Campes 80 W8 i
R4 de Soracaba i a2
RA de Campinas 0y WEy N
RA de Ribeirio Preto g W8 um
R de Baury i1 1,54 TR
74 de S0 José do Rig Preto L U 16,714
R4 de Aragatubi L LR B
RA de Presidente Prodente o a9,
A de Warflia W 4] AE
R4 Central 5.5 681 1%
fA do Barretos LTI R 2,504
R de Franca 0 4B B

Finte: FSEADE, *A Reforme Tributdria de 1988 o os minicipies do
estado de Sao Paute". S Paulo, FSCARE, maio de 1393,
$rie fstudos enicipais.
0BS: Valores corrigidas pelo [6-DI/FEY,
Taa de Cimbio Nedia de 1991 (RE/USS 48,13,



(uadro 14
Ruricinios do estado de S Paule
183 per capita" @ taxa de creseinents, discrivinado sequndo 0 amanhs & pogu Tagio
do Mevicipin, pora 1985 2 1980
Yalores ea 184 Wadio de 1991

1S per capita | i de

‘ frestinente
Distrininagio 1985199 j{1%%%/198)
ESTADO OF SH0 2400 R N
Wunicrnio de Yo Pavle A w6 ¥

Kericipios Pop. Acima de 200.000 (4} 15,86 20,381 6%
Hunicpins Pop.50.000 2 200.000 850 LB MM
@cﬂ}fus Pap. 20.001 a 50,908 KU R

ricipios Fop. ate 20,000 16 LM %4

Fonfe: FSLADE, A Reforma Tritwtiria de 1988 o o5 manicipios
o estado de S3n Payle’. Sio Pavle, FSEADE, Série
Estudes Rumicigads, wio do 1993,

0B5: Valores carrigidos pelo 16P-DI/FEY.
Tasa de Cishia Nidta de 1981 (rS/US§ 468,73,

Nota: (¥ Exclusive o mnicipio de Sao Paue,

Destaque-se as seguintes observacdes das estatisticas apresentadas nestes quadros:

- Verifica-se, claramente, os efeitos positivos do aumento da partilha de recursos advindos
com a Constituicdo de 1988, principal determinante do expressivo aumento da receita
disponivel municipal. As transferéncias constitacionais federais e estaduais representam, em
conjunto, ndc menos que 50% da receita tributdria disponivel dos municipios. As
transferéncias constitucionais estaduais, basicamente compostas pela cota-municipal do
ICMS, representam, isoladamente, na grande maioria dos casos, o principal item da receita
tributdria disponfvel dos municipios, com uma participacio de pelo menos 40% nesta. As
transferéncias federais asmentam seu peso, na medida em que diminui ¢ tamanho do
municipio.

- As receitas tributdrias préprias representam uma parcela relativamente menor das receitas
municipais, sendo mais importantes nos municfpios maiores € nas regides mais
desenvolvidas.

- O IS8, isoladamente, representa a principal fonte de receita tributdria de competéncia
municipal. Agregando-se o IVVC, fica ainda mais claro a importiacia, como fonte de
receita propria, dos impostos municipais incidentes sobre a producdo ¢ a circulacio.

- O 188 praticamente manteve seu peso relativo na receita disponivel municipal entre 1985 ¢
1990, crescendo a taxas proximas da receita disponivel total, o que revela grande esforgo
arrecadador.
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- E grande o diferencial de receita per capita entre o5 municipios e regides do estado. No
caso do IVVC, nota-se uma menor dispersdo, o contrdrio do que se verifica para o IS8,
Porém, observa-se também, que o esforco de arrecadacio do 1SS foi EXpressivo para todos
0§ municipios, tendendo a ser maior quanto menor ¢ tamanho da populacio municipal.

B.1-188

O 1SS foi criado com a Emenda Constitucional n°. 18/65, substituindo o antigo
imposto de inddstrias e profissdes, que até entdo era a maior fonte de recursos proprios dos
municipios.

A Constituigdo de 1988 definiu como hipotese de incidéncia do 1SS os servigos de
qualquer natureza, definidos em lei complementar, excetuando-se os servicos de transporte
mterestadual ¢ intermunicipal e de comunicacdo que sdo alcangados exclusivamente pelo
ICMS (Art. 156, item V).

Estabeleceu ainda que cabe & lei complementar excluir da incidéncia do ISS nas
exportacdes de servigos para o exterior (CF de 1988, Art. 156, Pardgrafo 4°., item II),
sendo esta a principal inovacdo da nova Constituicdo em relacio ao 1SS, Esta porma visa,
garantir a imunidade dos servigos exportados para o exterior, como € o caso dos executores
de obras realizadas fora do territGrio nacional,

A especificagdo do fato gerador do ISS € o estabelecido por lei ordindria do
municipio, obviamente que respeitadas as definigbes constituciopais e a regulamentagio
estabelecida na lei complementar.

Tem sido tradi¢do no sistema tributdrio nacional considerar como base de incidéncia
do ISS apenas os servigos listados ¢ definidos na lei complementar, e isto de uma forma
taxativa {inicialmente através da lista de servicos apresentada no Decreto Lei n®. 406/68,
alterada pelo Decreto Let n®. 834/09, ¢ atualmente definida na Lei Complementar n®.
56/87).°%

Seguindo as definigdes da base de cdlculo do ISS inclusas na citada lista, verifica-se
que, em esséncia, o ISS possui como base de incidéncia os servigos de qualquer natureza de

G5 Esta tem s tdo um ponto da sdrias polamicas entra aeminantes
tributaristas, alguns sustentandoe que a lista de servigos tem cardter
taxativo, autros Hquea POSSEG cardtar apenas exemplificative. o 5TF

manifestou-sa no sentidoe de gue a lista & tawativa, paordm admitiuv que sua
aplicagiieo ¢ analdgica, obviamente nio resolvendo as disputas aem qguastio.
A atual Tista de servigos atingidos peioc IS5, de 1987, astd apresentada
em MACHADRD, 1993, pp. 305-312.
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cardter profissional. O contribuinte do ISS é o prestador de servico ¢ a base de célculo, o
prego do servigo, portanto, tributando as vendas dos servicos definidos na lista.

Como jd foi discutido anteriormente, quando ocorre prestacio de SCrViGos
envolvendo o fornecimento de mercadorias, incide de forma conjunta o ICMS e o IS5,

Vale notar que a extingdo do ISS e sua incorporacio a0 ICMS, na perspectiva de
criagdo de um amplo IVA, ndo gerard aumento significativo da base de cdlculo do imposto
estadual, posto que nos servigos intermedidrios (os de maior potencial de arrecadacdo, com
destaque para o setor de construgio civil) os débitos gerardo créditos correspondentes,
anulando os efeitos liquidos em termos de aumento da arrecadagio. Somente resultaria em
aumento da base de cdlculo do ICMS a incorporagdio dos servigos realizados diretamente
para consumo final. Desta forma, o impacto sobre a arrecadacdo global dependerd da
possibilidade de imposicio pelo novo ICMS (IVA) de alfguotas maiores sobre os servigos
destinados a0 consumo final. ®®

A base de cdlculo do ISS estd intimamente ligada ac tipo de contribuinte do
impostos. Assim:®”

- No caso de prestagio de servigos sob a forma de trabalho pessoal do préprio contribuinte,
o imposto € fixo (logo, ndo se aplica uma aliquota), podendo ser diverso em funcio da
natureza do servigo.

- Em se tratando de servigos prestados por empresas, ¢ ISS neste caso € proporcional, tendo
cotme base de cdlculo o prego do servigo.

- Com relag@o & prestacdio de servicos que envolvam o fornecimento de mercadorias,
sujeitos esses fornecimentos ac ICMS, segundo o previsto na citada lista de servigos
alcancadas pelo ISS, tributa-se o valor da operagio, deduzindo-se o preco das mercadorias
que serviram de base para o imposto estadual. Quando se tratar de obras de construcdo civil,
deduz-se também o valor das sub-empreitadas jd tributadas pelo ISS (evitando assim um
efeito cascata).

- Quando os servigos forem efetuados por sociedade de profissionais, o valor do imposto
corresponderd ao valor do imposto fixo multiplicado pelo nimero de profissionais que a
integrem, como sécios, empregados, ou mesmo autdnomos a ela consorciados para a
prestaciio de servigos.

66 Em pesquiza yracentemente realizada sob a coordenaglo da .Joasd Robevto
Afonsa, aztimon-sa e apanas 173 da atual arvracadacio do Iiss
raprasentaria acréscime de base de cdlculo para o ICMS, na hipstese da
sxtingic do 1S5 e Ympasigic do ICMS sabre os servigos em garal. AFONSG,
l1asz.

&7 MACHADO, 1993, pp. 313-314.
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A Constituicdo de 1988, remete igualmente para a lei complementar a tarefa de
estabelecer as aliquotas mdximas do ISS (Art. 156, Pardgrafo 4°., item I). Dentro deste
limite, os municipios podem estabelecer as aliguotas do ISS vigente em seus territérios.®®

H4d casos de servigos tributados pelo ISS mediante uma quantia fixa; logo, nestes
casos, torna-se impréprio falar-se de uma aliquota ou base de cdlculo, dado que ndo hd o
que calcular.

Dentre os principais beneffcios fiscais na drea do ISS, destaque-se que o imposto
ndo incide sobre servicos prestados sob relagdo de emprego ou por trabalhadores avulsos. E
comum tambdm a concessdo pelos municipios de isencles para microempresas, ambulantes,
feirantes, tdxis, desportos, circos, entidades assistenciais, hospitais e servigos de construgio
civil contratadas por entidades da administracdo piblica dos trés niveis de governo.®®

B.2-IVVC

O imposto sobre as vendas a varejo de combustiveis Hquidos e gasosos, exceto 6leo
diesel (IVVC), de competéncia municipal, foi instituido na Constituicdo de 1988 (Art. 156,
item 11}, tendo fungiio nnicamente fiscal.

E possivel tracar um paralelo enmtre o astigo Imposto Unico Federal sobre
Lubrificantes ¢ Combustiveis Liquidos e Gasosos (IULCG) e o recém-criado IVVC. O
IULCG possufa como hipotese de incidéncia a produgdo, a importagdo, a circulacdo, a
distribuicdo e o consumo. No caso do IVVC, restringiu-s¢ a hipitese de incidéncia ao
consumo #0 varejo (os demais casos, incluindo este, sdo alcangados pelo ICMS).

O IVVC representa ainda um caso explicito de bitributagio com o ICMS, admitido
expressamente pela Constitnigio (Art. 156, Pardgrafo 3°.). Pode-se coasiderar o IVVC
como uma espécie de adicional do ICMS incidente sobre a veada no varejo de
combustiveis.”®

s#8 0 Ato Ccomp lamantay ne a4, de 31 /0187, astabelacal as saguintes
atiguotas méEximas para -1 ISS: axecusio dee  obras hidrdulicas a de
ronstrugio civil, atd 2%, Jogos & divarsies pubJicas, atdéd 10% e 5% pava
os demais cases. U STF, porém, de forma dividida, optou por desconsidarar
a validade duastas parimetros a8 partiv ca promuigacic da Emanda
canstitucional n? 1}, da 1969, aem que pase esta decisio, na grande maigeria
dos municipios, as aliguoetas tLé&m sa situado dentro daestes Timites.
MACHADD, 1293, p. 3313

59 AFONS0O, 19%2, pp. 42-43., Acrescente-sa gque as izanghes de 185 té&m =idoc
utitizada como arma de "guerra fiscal" entre O= municipios com vistas a
atradr dnvestimantos para seus territorfos.

70 Esse fato ndo significa, necessariamentes, uma grave distorgiio do sistema
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Assim, a extingio/fusdo do IVVC ao ICMS, ndo representa aumento da base de
cdlculo do imposto estadual. E ainda, o resultado desta medida serd a queda da arrecadagio
tributdria sobre a venda de combustiveis, ao menos que seja elevada a alfquota do ICMS.

A definico do fato gerador do IVVC, realizada através de lei nnmicipal, dé-se
dentro dos limites constitucionais que prescreve que o imposto incide sobre a venda de
combustiveis liquidos e gasosos, exceto dleo diesel. Assim, cabe ao municipio estabelecer,
fundamentalmente, qual ¢ conceito de vendas a varejo para efeito da tributacio.

O tributarista Hugo de Brito Machado, seguindo sedimentado conceito tributdrio,
faz alguns comentdrios sobre o conceito de venda a varejo e do possivel alcance do fato
gerador do IVVC, que ajuda no esclarecimento desta questio:”*

- Venda a varejo, tradicionalmente, ¢ considerada apenas a venda feita em pequenas
quantidades.

- Assim, embora em regra a venda a varejo seja geralmente aquela efetuada ao consumidor
final, nem sempre uma venda a consumidor final € uma venda a varejo.

- Por outro lado, € possivel que uma venda a varejo seja feita a quemn ndo é consumidor
final, mas para uso como insumo no processo de produgdo e circulagio de mercadorias e
5ervicos.

- N0 existe uma regra fixa para determinar qual a quantidade que caracteriza a venda a
varejo, logo cabe ao aplicador da lei levar em conta o que usualmente acontece no mercado
de combustiveis.

- Finalmente, considera que normalmente guem adquire combustivel em grandes
quantidades geralmente o faz diretamente das empresas distribuidoras, ¢ ndo dos vendedores
varefistas. Esta realidade facilitaria as coisas, posto que, geralmente, o IVVC ndo alcangaria
aqueles que adquirem a mercadoria, em grande quantidade, para utilizd-las na produgio de
outros bens ou servigos (inddstrias, empresas de transportes etc.). Evita-se assim, nos casos
mais relevantes, um indesejdvel "efeito em cascata” do IVVC.

tributsivio, 3 eda tributagio do CLF &G . Nos EllA poTr axamp o, a
tributag3io sobre asx wvandasx (sagunde o principic de tributagia do wvalor
adicionado, atravds da cobranca do Tmposto apenas guando da venda no
varado pars o consumidor final) & de compatédncia concorrente de todas as
unidades foderadas: a nivel fedoral, com base mais vestrita, alcangando
alguns progdutos especificos (principaimante &dlceoonl, tabaco, gasolina a
sarvigos telafdnicas):; a nival sstadual, com base abrangenta, atingindae
madis ou menss a tatalidade dos dispéndios dos consumidoras a nival do
vareaja, além de utilizar tTambém de impastos seletdivoes sabve alguns
grodutos {(nrovamenta, principalTmente, sobre fumo, bebidas e gasoalina); e a
nivel Tacal, granda parte dos municipios adaotam tambdm Impostas gearaits
sobre a3 wvendas no wvareldo e, adiciosalmente, farem wsoe largo da fTaxas
sipeciais & do servigos gque aszamealtham-sea ans btributes scobhre vendas {por
canta da representaram pagamentos por agquisigdas feitas paelae consumidor
<, no Caso., vinculadas ao Fimanciamanto da bens & servigos padbkiicos
aspacificos} . MUSLERAVE & MUSGRAVE, 1980_

Tl MACHADD, 1993, pp. 301-303.
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A base de cdlculo do IVVC € o preco de venda a varejo do combustivel fixado pelo
Departamento Nacional de Combustivel. Na falta desse prego, a base de cdlculo serd o
prego efetivamente praticado pelo estabelecimento contribuinte (posto de gasolina/glcool) ao
consumidor,

A Constituicio de 1988 determinou que cabe 2 lei complementar fixar a alfquota
mdxima do IVVC (Art, 156, Pardgrafo 4°., item I); e nesta ficou estipulado uma aliquota
mdxima de 3%. Dentro deste limite, cabe 2 lei ordindria municipal fixar a aliquota a ser
cobrada.

Note-se, finalmente, que ¢ IVVC representa um tributo de fdcil administracio e
controle, além de forte potencial de arrecadaciio (medida restringida apenas pelo nivel da
aliquota}, com peguenc espaco de sonegacio ¢ que tende a apresentar um fluxo regular de
recursos para os cofres municipais.”?

72 vala mnotar que a Emanda Constitucionat n® 3,783 gue instituiy o IPMF,
cambém promoveu a eliminagiio do IV¥VC a partir de 1* de Janeira de 1996,
raduzindo-se a correspondente aliquota, pelo menos de 3% para 1,5% sinda
no exercicio Financeirao de 1995.
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