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1. INTRODUCAOQ

Na maior parte do mundo, uma grande parcela dos recursos necessarios ao financiamento
da oferta de bens e servigos publicos correntes provem da cobranga de tributos. O tributo é
considerado um instrumento que meramente realiza a transferéncia, do setor privado para o
publico, do poder de uso de recursos da sociedade e, como tal, nfio é tido um Snus social. Nio
obstante, o tributo provoca custos: ao exigir recursos do governo ¢ dos contribuintes para sua
administragio ¢ cumprimento das obrigagOes fiscais; e, principalmente, na medida em que,
alterando o comportamento dos agentes econdmicos, interfere na alocagdo de recursos. '

Para minimizar tais custos ¢ imprescindivel quando da concepcdo de distintos sistemas

tributarios respeitar determinados principios basicos:

1) a neutralidode determina que motivos essencialmente tributarios ndo devem provocar

modificacGes nas decisdes de produgho, investimento e consumo,

i}  os sistemas devem possuir um elevado grau de simplicidade administrativa para
minimizar os recursos exigidos dos contribuintes ¢ do fisco e as possiveis distorges

sobre a alocacio privada de recursos;

iii) os sistemas precisam contar com flexibilidade de modo que possam adaptar-se a

mudancas econdmicas e servir de instrumento de politica fiscal e monetaria;

iv)  a responsabilidade politica indica que os sistemas tributdrios devem representar uma
adequada fonte de financiamento para o Estado, e, simultaneamente, nfo provocar efeitos
danosos sobre a eficiéncia e competitividade do setor produtivo, tanto no mercado

interno quanto; e

! A esse respelto ver Varsano-ef alfi (1998) € Varsano (1997).
? Estes mesmos principios podem ser encontrados na justificativa da proposta de Reforma Tributaria
apresentada em dezembro de 1998 pelo Ministério da Fazenda,
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v}  a justica fiscal visa conferir o maior grau possivel de equidade aos tributos pagos pela

sociedade,

Em adi¢io a estes cinco principios, mudangas que vém ocorrendo nas (itimas décadas em
ambito mundial, como a aceleragiio dos processos de globalizacio dos mercados e a formagio de
blocos regionais de coméreio, além de alterarem a forma de como vinham sendo concebidos os
distintos sistemas tributarios, exigem 2 harmonizagio internacional das regras domésticas de
tributagio, pois os impactos de determinada politica tributaria sobre as decisdes dos agentes
econdmicos nfo estio mais circunscritos aos limites do tertitério nacional. Particularmente, &
formaciio de blocos econdmicos regionats implica em perda de autonomia na condugio da
politica comercial ao exigir a eliminagio de barreiras fiscais e alfandegarias entre os paises
membros, bem como a adogdo de tarifas comuns.

Apesar da harmonizaciio nio se restringir aos tributos incidentes sobre fluxo de receita
gerado nas transaghes de bens e servigos,” ou simplesmente das vendas, a crescente tendéncia
internacional em ampliar a utilizagio de impostos gerais sobre o consumo® e o aumento do
volume de mercadorias comercializadas em escala mundial coloca especial énfase nesta questio,

estreitando a possibilidade de os paises tributarem as exportagBes e impedindo que se imponham

* Para simplificar a exposigio, 05 bens e servigos serfio denominados de “mercadorias” ou “produtos”.

* Segundo Rezende (1996; 5-6), as profundas transformages ocoridas nas Sltimas décadas denubaram
antigas crengas quanto As tendéncias de evolugdo da estrutura tributiria duranie o processy de desenvolvimento. A
tese de que os sistemas tributirios evolniriam na diregiic de nma crescente predomindacia dos impostos sobre a renda
na composicio da receita piblica, baseada em andlise empirica das transformacBes ocorridas na primeira metade
deste secule, fol sendo contestada por fatos mais recentes. Nas palavras do antor: O trago mgrcante das
transformaces em curso ¢ a maior €nfase pos npostos gerais sobre consamo. A medida que os vicios da exagemda
progressividade dos impostos sobre a renda comegaram mostrar-s¢ perversos, a orenga lopgamente acalentada de que
o ideal da justica fiscal consistia em iributar pesadamente grandes Iucros e as altas rendas foi sendo abalada. Em um
mundo cada vez mais integrado, a disputa por atraciio de novos investimentos forgon malor moderacio na tributagiio
dos hucros obtidos internamente, sob pena de fuga de empreendimentos produtivos para regides que oferccessem
tratamento mais favorecido. No tocante A renda pessoal, conhecidas hipdteses tedricas sobre os impactos negativos
de aliquotas marginais que implicavam a transferéncia para o govemo da mailor parte dos ganhos auferidos por
pessoas de alia renda ganharam forga e popularidade. O argumento de gue a partir de um determinado nivel de
tributacio as pessoas optariam por trabathar menos para evitar verem a grande maioria de seus ganhos seremn
confiscados pelo governo calou fundo na midia ¢ foz com que intmeras mudangas efetuadas nessa area, om vanios
paises, limitassem o munero ¢ o valor das aliguotas aplicaveis A tributaciio da renda pessoal™,




gravames internos prejudiciais a4 competitividade dos produtos nacionais com os similares
importados no mercado interno.”

A tributagdo das vendas pode ser feita por meio de uma modalidade vasta de impostos ©
contribuigbes. Dentre estes, os menos recomendéveis & adequagio daqueles principios ¢ ao
objetivo da harmonizagio internacional® sio os incidentes sobre a totalidade das transaces, sem
que haja compensagio com o montante recolhido anteriormenie — os chamados tributos
cumulativos. Parece haver consenso entre os especialistas em finangas piblicas de que a forma
mais adequada de tributagio das vendas € aquela gue tem somente o valor adicionado, € nfo o
faturamento bruto, em todos os estagios da producio e circulacio de mercadorias, como base
géleulo. Isto indica que uma primeira decisdo a ser tomada quando da busca pelo
aperfeigpamento de um dado padriio de tributaglio das vendas € a substituigBo de gravames que
nfio tenham apenas o valor adicionado como referéncia.” Isto posto, novas decisdes devem ser

tomadas:

1) ¢ necessario optar se o imposto terd ampla base de incidéncia ou se sera aplicado apenas
sob algumas mercadorias; se terd apenas o consumo como base de referéncia ou se

incidira sobre a totalidade da renda;

i1} quanto 4 forma de recothimento do imposto, deve-se escolher se a mesma sera diluida ao
longo da cadeia de produgiio e distribuigiio de mercadorias ou se ocorrerd em uma unica

etapa, isto €, se o imposto serd multifasico ou uniestagio;

* Conforme aponta Afonso ef alli. (1998b), quando um pais possui tributos desta matureza ¢ transaciona
mercadorias com outros paises que nfo utilizam gravames similares, o produto estrangeiro desfruta de condicbes
mais vantajosas na concorréncia com ¢ nacional, nos mercados interno ¢ externo. Por certo, o imposto sobre a renda
das empresas € as confribuicSes sobre os saldrios também afetam a competitividade das empresas em ambos os
mercados. Mas, como 2 utilizagiio de tais tributos ¢ pratica difundida internacionalmente, o problema nesses casos €
menos grave, pois o que conta, de fato, é a diferenca entre os niveis de tributagio no pais e nos seus principais
parcetros comercias.

¢ Neste trabatho, a adequacio dos sistemas de tributacsio das vendas a estes requisitos serd tratada como
“aperfeicoamento da tibutagio das vendas, ou do consumo”.

? A énfase deste trabatho recai sobre a tributagio do consumo através da sistemética do valor adicionado,
sendo esta yma das modalidades de tribmtagio das vendas. Nio € maro observamos os dois termos sendo utilizados
come sindnimos; neste trabatho, a expressdo “tributag@io das vendas” engloba todas as formas de tribatagfo que
temham o fluxe de receits gerado nas transacBes de bens e servigos como base de incidéncia, porém, atentando pama o
fato de gue oS gravames que ndo tenham apenas o valor adicionado como referéndia ¢ incidam somente sobre a
parcela consumo da renda devemn sex extinfos.
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iti)  a escotha de um imposto multifasico implica na decisdo quanto ao método de cobranga,

quais sejam: da adicdo, da subtragio e do crédito fiscal; e

iv) ¢ preciso decidir sobre os ajustamentos de fronteiras referentes aos tributos incidentes
sobre as mercadorias fransacionadas com o exterior. Tal escolha estd intimamente
relacionada com o principio a ser utilizado na alocagio da receita tributéria onunda das

trocas internacionals — se o do destino ou da origem.

Conforme aponta Varsano (1984), estas escothas nfio so totalmente independentes; ¢,
sobrepondo-se a elas, existe uma escotha fundamental, a funcio do tributo, ou seja, se ele
pretende ser um imposto sobre a producdo ou uma forma indireta de tributacdo dos que
consomem os produtos. Além disso, dependendo das escolhas feitas, pode-se ter um tributo. que
se aproxime mais ou se afaste dagueles requisitos mencionados.

Segundo tais requisitos, postula-se que a melhor forma de tributagio das vendas € a
escotha de um imposto que tenha o valor adicionado como base de calculo, com ampla incidéncia
sobre a parcela consumo da renda, seja coletado em multiplos estdgios, cobrado segundo o
método do crédito fiscal e que seja adotado o principio do destino nas trocas com outros paises. A
um imposto com tais caracteristicas é dado o nome IVA-Consumo |

Uma vasta literatura apresenta as vantagens de um tributo desta natureza, tais como as
reunidas em Rezende ¢ Silva (1974), Shoup (1988), Tait (1989 ¢ 1991) e Cnossen (1992).

Primeiro, a neutralidade e a uniformidade do &nus fiscal t8m sido apresentadas como um
dos principais argumentos em defesa do IVA. Trata-se de um tributo neutro em relagio a
organtzagdo da estrutura produtiva, uma vez que a carga tributaria sobre um determinado produto
ndo depende do nimero de transacGes realizadas até que o mesmo encontre-se acabado. Seu
cardter multifasico nfio concentra a tributagdo em poucas etapas do processo de produglo e
distribuicdio de mercadorias, o que diminui os estimulos 3 transferéncia de fungdes de um estagio
tributado para um ndo tributado. Também evita distorgSes nas decisdes de produgdio e alocagfio
de recursos ao permitir completa desoneragiio das exportagles e dos investimentos, incide apenas

sobre a utilizacdo de bens e servigos e o Onus fiscal recai unicamente sobre o consumidor final.

® A menos que scia feita alguma comparaciio com outras formas de imposiciio do imposto sobre o valor
adicionado, no restante deste trabatho, o IVA-Consumo seri chamado apenas de IVA.




Segundo, a experiéncia tem demonstrado que o IVA tem um grande potencial de
arrecadagdio,” trata-se de uma fonte elastica de receita, intimamente vinculada 2o0s aumentos de
consumo e representa uma importante fonte de recursos especialmente nos paises onde a renda
constitui-se¢ em uma base tributdvel estreita Além disso, como grande parte da receita é
arrecadada nos estagios pré-varejistas, mesmo havendo evasdo no estagio varejista, onde a
fiscalizagdo ¢ muais dificil de ser feita, o fisco terd assegurado uma boa parte da arrecadacio
através do controle das firmas maiores, ou das importaghes mais as vendas atacadistas cujas
transacOes normalmente exigem a emissio de uma fatura.

Terceiro, no tocante a fiscalizagio, além do IVA contar com um elemento
autofiscalizador,”® o desenvolvimento da informatica tomou sua administragio bem menos
complexa, assim como a assimilagfio dos seus procedimentos por parte dos contribuintes.

Finalmente, este tipo de tributo pode ser aplicado a uma ampla base de incidéncia e, a0
mesmo tempo, permite a diferenciagio de aliquotas em etapas intermedianas da  produgio e
circulagdo de mercadorias sem implicar em perda de receita para o fisco.

Uma critica usualmente atribuida aos impostos incidentes sobre os individuos em
proporgdo ao sew consumo € a sua regressividade, posto que ¢ consumo representa uma parcela
maior da renda nas classes de renda mais baixa que nas classes de renda elevada. Ainda que esta
seja uma caracteristica comum a todos os tributos desta natureza, 0 IVA contribui para atenuar o
problema, pois, além de ndo ser um tributo cumulativo, existe a possibilidade de que as aliquotas
sejam diferenciadas em fungio da essencialidade do bem.

O Brasil foi pioneiro na adogdo de impostos sobre valor adicionado quando atraves da
reforma empreendida nos anos 60: reformulou o Imposto de Consumo dando origem ao IPI
{Imposto sobre Produtos Industrializados) — incidente sobre produtos manufaturados segundo
esta sistemética —, e, principalmente, quando substituin o IVC (Imposto sobre Vendas e
Consignacfies) — o principal tributo sobre vendas nacional, de carater cumulativo — pelo ICM
{(Imposto sobre Operagdes Relativas 4 Circulagio de Mercadorias) — com ampla abrangéncia

sobre o valor agregado gerado em cada etapa da fabricagio e distribuigiio de mercadorias.’!

* e acordo com as informages contidas em Tait (1991), o IVA tem confribuido com cerca de 12 a 30% 1o
total da receita tributdria dos paises que o adotam em seus sistemas tributdrios e representam entre 5 e 10% do PNB.
10 15t nfio significa que ndo existam possibilidades do imposto ser sonegado, mas apenas que este elemento
ndo estd te em outras formas de tributacho.
! Fmbora a substimicZo dos gravames cumulativos, ainda gue embriopariamente, ji viesse seado
recomencada internacionalmente, anies do Brasil, apenas a Franga i havia adotade wm IVA para tributar as vendas.
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Com a reforma promovida pela Constituicio de 1988, o ICM foi transformado em ICMS
(Imposto sobre OperagBes Relativas 4 Circulagio de Mercadorias e sobre a Prestagdo de Servigos
de Transporie Interestadual ¢ Imtermunicipal e de Comunica¢io), sua base de calculo foi
ampliada especialmente pela inclusiio de alguns servigos, mas, grosso modo, a concepgdo do
imposto ndo foi aiterada. E, recentemente, em 1996, foram introduzidas modificagbes na
legislagdo do ICMS com o objetivo de corrigir fathas iniciais relativas a ndo desoneracio das
exportagdes e dos investimentos produtivos.

Nio obstante, conforme aponta Varsano et alli (1998), tanto o IPI quanto o ICMS foram
assumindo ao longo do tempo caracteristicas incompativeis com uma fributagio de valor
adicionado de “boa qualidade” nos termos anteriormente descritos. A legislagio do IPI e, ainda
mais a do ICMS, foram se tornando cada vez mais complicadas, dificultando a sua interpretagiio e

cumprimento por parte dos contribuintes, e afetando os requisitos de neutralidade do imposto.

| Para tanto, em grande medida, contribuiu decisivamente uma outra peculiaridade da
experiéncia nacional. N#o apenas o Brasil foi o piopeiro na adogio de um IVA, quanto a
competéncia sobre o ICMS — hoje responsavel por cerca de % da receita tributaria total ~' foi,
desde o inicio, atribuida as instincias infertores de governo, os estados.”” Embora vérias cléusulas
tenham sido postas na legislagio para evitar que o exercicio dessa competéncia se traduzisse em
problemas de coordenagio interna, a propria existéncia dentro de um Gnico mercado de territorios
fiscats distintos dificultou a tarefa.

Esta caracteristica, combinada com outros fatores que nfio cabem ser destacados neste
trabalho, fez com que o governo federal fosse adotando medidas que também acarretaram uma
deterioragdio da qualidade do sistema tributario nacional, como a busca pelo aumento da
arrecadaciio através de antigas contribuicdes sociais cumulativas ou da criagfo de novas.*

Isto indica que a tarefa brasileira em aperfeigoar o sistema de tributagio das vendas tanto
reside na necessidade de reformular os IVA’s ji existentes quanto de eliminar os gravames

cumulativos que ainda persistem. O cumprimento dessa meta requer a unificagio dos tributos

2 Atualmente, a carga tributiria brasiletra sifm-se em cerca de 30,5% do PIB. Para uma analise mais
detalbada da sua evolugdo e distribuicdo por bases de incidéncia ver Varsano ef alli (1998} ¢ Afonso et alli (19982),

* A titalo de informacio, vale ressaltar gue o IPI é um inposto de competéncia do governo central {também
chamado governo federal on Unido). _

% Como exeruplo, podem ser citadas 2 COFINS (Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social),
o PIS (contribuicio para o Programa de Integragéo Social) ¢ a CPMF (Contribuicio Provistna sobre Movimentagio
finunceira). Apenas estas trés contribuicBes, que nio compreendem todos os tributos cumulativos existentes no pais,
representam quase 13% do total da receita tributiria nacional que, en 1997, foi da ordem de 29,20% do PIB.




aplicados sobre esta base em uma ou poucas incidéncias, com ampla sbrangéncia, mas que tenha
como referéncia apenas o valor agregado em cada etapa da produgio e circulagio de mercadorias
de modo que somente o consumo final seja indiretamente tributado.

A tarefa, em si, nfo ¢ simples, mas torna-se particularmente complexa quando é levado
em consideracdio os limites colados pela organizagio politico-institucional do pais — uma
Federag@o composta por trés miveis de governo, administrativamente independentes, que
costumam acessar com uma certa liberdade bases comuns de incidéncia —, pois as condigbes
supracitadas ndo podem ser satisfeitas sem que a natureza das relagbes federativas seja
reavaliada.” Tanto porque a umificagio de tributos é incompativel com a atribuigdo de
competéncia exclusiva a qualquer esfera de governo quanto, e principalmente, porque a
autonomia das esferas inferiores de governo para tributar nfo pode sobrepor-se aos interesses
maiores do pais. Como muito bem registra Varsano (1996), o pré-requisito, para que o Brasil
cumpra as exigéncias impostas pelo atual cendrio internacional € a harmonizagio da tributacio
das unidades subnacionais, 0 Que torna imperativo que os atuais poderes tributirios dessas
instincias de governo, e especialmente o dos estados — que detém a competéoeia sobre o
principal tributo brasileiro —, sejam revistos. *°

Este ultimo aspecto nos coloca diante de um dilema comum a todos os paises cuja
organizacio também ¢ federativa ou que formam um bloco regional de comércio aonde as

fronteiras fiscais entre seus respectivos membros foram abolidas:

i) de um lado, uma tendéncia cada vez maior em direciio 4 descentralizacio fiscal conduz a
necessidade de que as instdncias inferiores de governo gozem de soberania através do
acesso a uma fonte de recursos proprios. Por outro lado, a autonomia exercida pelos
governos subnacionais sobre os tributos que dio origem a tais recursos ndo deve provocar
problemas de coordenagio imterna que se mostrem contraditérios aos elementos
indispensaveis ao aperfeigoamento de um dado padrdo de tnbutacfio. Disto decorre a

15 A Federagio brasileira — composta pelos governos central, estadual e municipal - confere a5 instincias
inferires {estadual & mmicipal) vm elevado gran de autonomia para instituir impostos sobre vendas. Enquanto o IP],
de competéncia federal, representa cerca 7% da receila tributdria total, o ICMS (principal tributo sobre valor
adicionado cobrado no pais), conforme mencionado, reponde por algo em torne de 24% e ¢ atribuido a0s estados. Os
municipios t8m competéneia pama cobrar um imposto incidente sobre os servigos —- o ISS (Imposto sobre Servigos de
qualgquer Natureza) — wm tributo commlativo que tem participacio no total arrecadado da ordem de 2%.

18 Neste trabalho, a expressio “governos/unidades subnacionais ou locais” ¢ designada para denominar as
instancias imediatamente inferiores a0 governo central.



necessidade de definigdo sobre qual tipo de tributo os governos subnacionais poderiam ter
participagdo, ¢ se esta participag@o deve ser estabelecida de forma exclusiva, concorrente

ou partilhada com uma instincia superior de governo.

it) dependendo da escolha feita, também ¢ preciso definir como serdo tratadas as mercadorias
transacionadas entre as distintas jurisdicSes face & auséncia de fronteiras fiscais entre as

mesnias.

Estas questbes ndo sdo triviais e nem tio pouco de facil soluglo, especiaimente no tocante
4 tributagio das venpdas. Dependendo da forma como se determina a participagio das unidades
subnacionais nessa fonte de recursos, nfio hé como evitar que os efeitos de uma dada politica
tributaria sejam exportados de uma jurisdico para outra posto que ndo existem restrigSes legais &
movimentagdo de produtos no mercado interno. Isto significa que nos contextos federativos, a
adequacio da tributacdo das vendas aos requisitos de wm sistema tributério considerado de “boa
qualidade” e da harmonizagdo internacional ndo se testringe 4 substitui¢io de gravames que no
correspondem ao conceito IVA-Consumo, € necessario conciliar estas questdes com a autonomia
que se deseja as instdncias inferiores de governo e, ao mesmo tempo, evitar que esta autonomia
seja utilizada em detrimnento destas instncias entre si ou da nagfo como um todo.

Nestes contextos, poucas dividas restam com relagfio ao fato de que os tributos sobre
vendas devem compreender apenas um conjunto de impostos que representem uma forma
indireta de tributagio do consumo e que, além disso, deve ser adotado o principio do destino na
alocagio da receita tributdria oriunda de transaghes externas. Mas, quando sfo atribuidas as
unidades subnacionais competéncia para cobrar seus proprios impostos, ndo ha consenso quanto
ao fato dos mesmos serem arrecadados em um Gnico ou em mitltiplos estagios'’ ou cobrados
segundo o principio da origem ou do destino nas transacdes interestaduais.

Em outras palavras, os problemas potenciais advindos da fributagio do consumo em
contextos federativos indicam que nio existe um Gnico modelo a ser adotado. Em tais contextos,

via de regra, h4 apenas consenso de que as questdes relativas 2 reparticacio de recursos que tém

Y7 Dadas todas as vantagens gque serfio apresentadas com relagio ao método do crédito fiscal para a cobranga
de um IVA, nfic mais sera discutida esta quesido neste trabalho quando um tributo desta natureza for apontado como
alternativa para tributagio das vendas em contextos federativos.
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origem na tributagiio das vendas devem ser tratadas com relaglio 2 uma modalidade de impostos
cobrados pela sistematica do valor adicionado,

Isto posto, ainda que o objetivo do aperfeigoamento do sistema de tributagio das vendas
brasileiro nfo se limite a revis@o do poder de tributar das unidades subnacionais, especialmente o
dos estados, ¢ as relagbes federativas al contidas, este aspecto tem sido privilegiado no debate —
que se estende desde o inicio da década e que agora ganha um povo impulso — acerca da
necessidade de reformar nosso sistema tributério.

Embora também esteja sendo formado um relativo consenso de que as discussdes
referentes & participagio das unidades subnmacionais na tributagiio das vendas devem estar
cirgunscritas 2 um conjunto de impostos cobrados pela sistematica do valor adicionado, é intenso
o debate, pois, se, por um lado, a harmonizagio internacional € a “palavra de ordem” a orientar a
formulacdo de diferentes projetos de reforma, por outro lado, a viabilidade dos mesmos ¢
condicionada pelas chances de que os distintos e conflitantes interesses de cada parte da
Federacio sejam razoavelmente atendidos, o que significa que também ndo existe um Gnico
caminho a ser seguido.

Certamente, a impossibilidade de que todos os interesses sejam simultaneamente
contemplados ¢ os impactos federativos das mudancas sugeridas representam um dos maiores
obstaculos a serem enfrentados na conducdo do processo de aprimoramento fributario. Ou
melhor, como nio € possivel empreender este processo sem que nenhuma alteragio ocorra nas
relagbes intergovernamentais, grande parte da resisténcia & mudangas reside no
desconhecimento dos efeitos destas alterages, mesmo porque a solugfio para o problema nfio ¢
tnica ¢ muitas vezes ndo existem informagbes suficientes gue permitam antecipar seus
resultados.

A negociagio das alterapBes necessarias e inevitiveis dentro de qualquer projeto de
reforma nos termos sugeridos seria facilitada, pelo menos em parte, através do conhecimento de
diferentes alternativas sugeridas na literatura de finangas pGblicas para lidar com as questdes
referentes a tributacio do consumo em contextos federativos, E bem verdade que este
conhecimento, em termos numéricos, ndo antecipa os resultados das mudangas empreendidas por
qualquer proposta de reforma, mas ¢ fundamental ao esclarecimento de uma série de davidas que
obscurecem o debate ¢ impedem o avango da discussdo.

Outra iniciativa relevante é a investigagio da experiéncia internacional acerca da

administragio de tributos sobre o valor agregado em paises federados ou entre aqueles que
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suprimiram suas fronteiras com o intuito de formar um mercado comum. Sem divida, os arranjos
escollidos nesses paises refletem a forma como sdo concebidas suas relagbes federativas bem
como o comportamento dos fluxos financeiros e produtivos, indicando que ndo existe um modelo
ideal, adotado em uma dada nacBo, que deve ser copiado pelas demais. Ao contrario, Como as
experiéncias internacionais dizem respeito 4s suas respectivas especificidades, evidenciam as
{(im)possibilidades de utiliza¢Bo de um mesmo modelo de tributagiio em distintas realidades e,
portarnto, fornecem importantes lighes a serem aprendidas. |

Feitas estas consideragles, o objetivo desse trabalho €, através do estudo desses dois
elementos, identificar as principais questdes relativas a tributac@io do consumo pela sistematica do
valor adicionado em contextos federativos & luz das exigéncias impostas pelas tendéncias
internacionais em curso e dos limites colocados por essa forma de organizagdo politico-
institucional, e, com isso, prestar uma contribui¢fio ao debate acerca da reforma tributaria
brasileira. Para tanto, procura-se estabelecer alguns parimetros que possam nortear as discussdes
subjacentes & necessidade de remodelar o sistema de tributacdo do consumoe subnacional,
particularmente o estadual.

O capitulo 1, em termos conceituais, visa, na primeira parte, demonstrar os motivos pelos
quais foi considerado que um IVA-Consumo ¢é, qualitativamente, uma forma superior de
tributac@o das vendas. E, na segunda parte, apresentar os problemas concernentes a distribuigio
de competéncias tributarias em FederagGes, de forma genérica, e especificamente com relagio 2
tributagio do consumo tomando-se por base os dois critérios supracitados.

O capitulo 2 procura analisar os modelos mais convencionais tratados na literatura de
financas pablicas para lidar com as dificuldades referentes & reparticio de competéncias dos
tributos incidentes sobre o consumo,

O capitulo 3, na primeira parte, procura descrever como se apresentam as questdes
mencionadas em algumas expenéncias selecionadas, a saber: Unifo Européia {em sua totalidade),
Alemanha, Estados Unidos e Canada. Na segunda parte, sdo analisadas as dificuldades presentes
na tributagdo do consumo subnacional no Brasil por meio do ICMS e algumas sugestOes para
reforma-la.

Finalmente, na conclusfo, procura-se resumir ¢s principais pontos levantados ao longo do
trabatho que, confrontados com algumas caracteristicas do Brasil, indicam as possibilidades de
que certas alternativas sejam consideradas um bom caminho de reformulagdo da tributacfio do

consumo subnacional.
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2. ASPECTOS CONCEITUAIS

2.1. POR QUE UM IVA-CONSUMO?

2.1.1, Determinacio da base de incidéncia e de recolhimento dos impostos sobre vendas

A tributagfio das vendas € equivalente a uma forma de tributag@o aplicada indiretamente

sobre 0s gastos dos agentes econdmicos. Sua base de incidéncia pode constituir-se:'®
1} do consurno final de mercadorias;
i1} do consumo final de algumas mercadorias selecionadas;

i) daaquisigdo de mercadorias destinadas aos consumo final e ao investimento; e

ivy  da totalidade das transagbes da economia, inclusive as referentes ao consumo

intermediario.

Quanto ao recolhimento, o imposto pode ser amecadado em um dnico estagio (sobre as
vendas no varejo ou no atacado, ou sobre os produtores) ou em multiplos estagios (sobre o valor
adicionado ou sobre o faturamento das empresas).

A combinacio entre as alternativas de base de incidéncia e de coleta resulta em uma série
de possibilidades. Dentre todas, o imposto sobre a totalidade das transagbes, sem que haja
compensagio com o montante recothido anteriormente € o menos desejavel, por tratar-se de um
tributo cumulativo ~ incidente "em cascata”.

Em consequéncia da cumulatividade: a carga tributaria sobre diferentes mercadorias

depende do nimero de transagOes efetuadas at¢ que as mesmas encontrem-se acabadas, néo ha

1 A esse respeito, ver Quadros (1994).
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neutralidade no tocante 2 alocagio de recursos, verifica-se distorgBes nos pregos relativos,
estimulos & integragdo vertical das empresas e inibigdo do crescimento econdmico através da
taxag#o dos bens de capital, de forma direta ou indireta pela tributagio dos insumos utilizados na
producdo desses bens. Também s3o sérios os danos & competitividade dos produtos nacionais no
mercado externo, por ndo ser permitida completa desoneragio das exportagdes, € interno, quando
os produtos importados ndo séo tributados no pais de origem segundo as mesmas regras.”

Para evitar a cumulatividade € necessario que os impostos sobre vendas ndo onerem as
transa¢Bes intermediarias do processo de produclio e distribuiciio de mercadorias. Sua base de
incidéncia deve ser constituida apenas dos gastos finais dos agentes econdmicos de tal sorte que
todos os bens ¢ servigos sejam tributados somente na proporgio do valor que Ihes ¢ adicionado.”

Se nestes gastos estiio incluidas as aquisi¢Ges de bens de capital tem-se ¢ chamado IVA-
Produto que, apesar de nfo apresentar 0s mesmos problemas que os impostos "em cascata”, néo
sio recomendados por representarem um desestimulo ao Investimento produtivo,

Por eliminagfio, a melhor escolha € aquela onde 2 base de incidéncia do imposto € a
parcela consumo da renda. Os impostos com incidéncia seletiva sobre determinadas mercadorias
(também conhecidos como excise faxes) devem ser complementares & tributacdo geral do
consumo, pols a escolha exclusiva de uma base mais restrita traria a necessidade da imposicio de
aliquotas substancialmente mais elevadas para obter a mesma receita.

Existemn dois mecanismos de tributar apenas os gastos finais dos agentes econdmicos: on
tributa-se somente o altimo estagio da distribuigio de mercadorias ou o valor adicionado em cada
uma das etapas do processo de produciio e circulagdo. Isto €, a imposiciio ¢ coleta podem se

processar em estagio Gnico, normalmente na etapa varejista, constituindo o chamado imposto

¥ Segundo Shoup (1988: 140-1): “The turnover tax will have been levied several times on the constituents
of the good that is exporied, inclading constituents not physically embodied in exported good (such as fuels and the
wearing out of machinery in production of the good). H this cumulated turmover tax conld be estimated fairly closely,
a refund of the total conld be given, thas freeing the good for export. In practice, a rough estimate is all that can be
offered — which may result in overrefinding or underrefunding of the actual tax on exports. Countries importing
these goods may protest that they bave been subsidized, while the exporters are denouncing an export penalty. The
misgivings are important # the countries are about to enter into an economic union in which intraunion trade is be to
free of imgport duties”

Conforme aponta Mikesell (1998:57), “The value-added tax applies to each economic transaction in the
flow of output from manufacturer to distributor to retailer to the houschold consuner on the difference between
product sales and product purchases by the firms (...} The total tax accumulates but does not cascade, because the tax
applies only to the added rather than total value at each stage, on tramsactions from manufacture to sale 10 the final
custommer.”




sobre vendas a varejo (IVV);*' ou em miltiplos estagios, correspondendo ao imposto sobre valor
adicionado (IVA).

Pelo menos em tese, 0 IVV e o IVA produzem os mesmos resultados dado que a unica
diferenga entre ambos reside na forma como a receita & coletada — sob o IVV, a receita ¢
arrecadada de uma so vez, sob o IVA, o recothimento do tributo ¢ diluido ac longo da cadeia de
produgio ¢ circulacio de mercadorias. No entanto, na prética, esta diferenga tem implicagBes,
conforme as salientadas em Tait (1991) e Shoup (1988), que fazem com que 0 IVV ¢ 0 IVA nio

possam ser considerados formas equivalentes de tributacgo:

1) quando é levado em consideragiio que, por razbes econdmicas e administrativas, nio é
apropriado incluir as vendas realizadas por pequenos estabelecimentos na base de calculo,
guer de um IVA ou de um IVV, em termos de arrecadag8o, é mais significativo o
comprometimento engendrado pelas isen¢Bes quando o imposto € recolhido em etapa
Gnica.” Particularmente, a oferta de servigos no estagio varejista ¢ efetuada por empresas
de pequeno porte, indicando que ¢ muito dificil tributa-los por meio de um IVV. Isto
implica que sua base de incidéncia, regra geral, é mais estreita que a de um IVA, de modo

que, para obter a mesma receita, sua aliquota deve ser majorada.

ii) as vendas dos varejistas s8o destinadas principalmente aos consumidores finais, mas
existem casos onde sfo realizadas transacfes com propositos produtivos e comerciais, Se
todas as aquisiches no varejo sdo tributadas pelo IVV, independente da sua finalidade,
alguma cumulatividade ndio pode ser evitada. Para contornar o problema, a cada operago,
ha necessidade de distinguir entre as transagdes intermediarias e finais para que somente

as Ultimas sofram a incidéncia do imposto. Além deste procedimento envolver um

% Sepundo Varsano (1984), dentre os impostos uniestagios, apenas o IVV ¢ capaz de se aproximar do
conceito de bmposto gemal. Os demais, sobre vendas por atacado ou ao pévél do produtor, fatalmente ocasionam
diferenciacio da aliguota efetiva entre produtos, pois uma parcela varidvel do valor adicionado ap bem final niio €
inchaida na base dos mesmos. :

2 O comprometimento da arrecadacio do IVA ¢ menor porque a isengiio pode ser parcial. Apenas o valor
adicionado nas mercadorias produzidas por estas empresas ndo € tributado ¢ 0 IVA relativo as transaciies precedentes
¢ recolhido normalmente. Sob um IVV, como a coleta ¢ processada em um {nico estdgio, sempre que vma isengdio €
concedida, o valor integral das vendas de nm dado estabelecimento ndio & tributado,

= Conforme salienta Shoup (1988:150); “If administrative considerations require that all very small fivms be
left outside the tax, the resulting decrease in tax base will be larger under an RST. Each small retailer left outside the
system meamns a decline, in the RST base, of entire vatue of the goods it selis; vnder a VAT only the value added by
this small retailer is lost.”
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razoavel gran de complexidade, nem sempre ¢ simples t:operzl-k},z4 o que significa que o
IVA garante de forma muito mais eficiente a ndo tributagdo dos insumos adquiridos na

etapa varejista.”’

i)  nas circunstdncias onde ¢ complicado identificar uma venda no varejo segundo seu
objetivo — se para consumo pessoal e produtivo efou comercial — ou se opta pela néio
diferenciacfo ou a transaciio deve ser exclnida da base de calculo do imposto. Novamente,
a oferta de servigos £ ilustrativa, pois, além de estar ysualmente associada a empresas de
pequeno porte, como em varias situagbes € muito dificil determinar sua finalidade,

recomenda-se que nfo seja incluida nesta base,

iv)  aponta-se que o ITVA apresenta desvantagens em termos de fluxo de caixa das empresas
posto que o. cumprimento da obrigaciio tributdria requer uma mobilizagio de recursos
maior que um IVV. No entanto, como o recolhimento do IVA ¢ feito em um prazo maior

que o do IVV, o problema fica minimizado,

v) outra importarte diferenga entre os dois tributos reside na questio da evaso fiscal
Primeiro, 3 medida que o imposto ndo incidiu em estigios anteriores ao varejista é

vantajoso para o contribuinte sonegar por meio da ndo emissfio de notas fiscais. Segundo,

2 Sob 0 TVA ndo ba necessidade de diferenciar as transagbes segundo a natoreza do comprador, pois,
conforme serd visto adiante, a ndo camulatividade é garantida através da concessfo de créditos aos tributos pagos na
aquisicio de insumos produtivos.

* Isto nfo ocomrerd se os mesmos forem parcialmente isentos de tributagic, como é o caso dos
estabelecimentos prestadomes de servigos fnamceiros. Sem divida, quando esies estabelecimentos efetnassem
transaches com confribuintes, alguma cumulatividade ndo seria evitada, contade, sendo reduzido o nimerp de
isencies parciais, € de se esperar que possivels efeftos de curmlatividade sejam muito menores sob o IVA do que
sob o IVV.

* Seonndo Mikesell (1998: 58-9): “... many services are characterized by a labor high content in their price,
so that providers tend o be specialized, small in size, and sometimes not sophisticated in the iax system.
Furthenmore, many sorvices are sold to both business and individuals and making the appropriate segregation for
sales tax purposes could be complicated. Exciuding tem all provides a simple way of keeping business purchases ont
of the tax — but also sacrifices a mapidly growing sector consumption expenditure from the tax”. De acordo com
Shoup {1988; 150): “Services are somewhat more easily taxed under a VAT, withowt giving rise to taxation of
services used by a business. Under a retafl sales tax, each sale of a service must be desigeated either as one fo
consumers or one 1o the frms. No such distinction is needed wnider a VAT, where the buyer of the. service {not the
seller} implements the exemption through the tax credit mechanisan™, Finalmente, nas palvaras de Tait (1991:3): “A
retail sales tax is usually identified with the sale of goods and not services. For example, franspor,
telecommunications, professional services, and construction are not usually taxed under the RST. In practice, the
VAT has been applied to a larger tax base incloding most goods and services and, hence, has required a lower tax
rate to collected the same revenue as an RST™,
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a necessidade de majorar as aliquotas para obter uma arrecadagio semelhante a de um
IVA e o tratamento assimétrico dado as transagSes intermediarias e finais estimulam ¢
facilitam comportamentos desonestos. Finalmente, como a coleta do tributo ocorre em
inameros pontos do comércio varejista cujas vendas, em boa medida, n3o requerem fatura
¢ a unica evidéncia de que foram realizadas sdo as fitas das méaquinas registradoras, a

fiscalizag@o do IVV ¢ mais dificil que a do IVA.

Em resumo, um IVV é uma forma de tributac@o superior aos gravames incidentes sobre o
faturamento bruto. Néo obstante, € possivel que alguma cumulatividade nfo possa ser evitada
como a que ocorreria no caso das transacOes entre vargjistas e destes com atacadistas ou
produtores. Além disso, € potencialmente suscetivel a frandes e, paralelamente, sua fiscalizagio
¢ dificil de ser feita. Certamente, varias clausulas poderiam ser introduzidas na legislagfio para
contornar os tais problemas, a questio ¢ que isto pode se traduzir em aumento dos custos
administrativos e da complexidade do sistema tributério.

Qu seja, apesar do TVV representar uma alternativa aos tributos com caracteristicas de
incidéncia “em cascata”, pelos motivos expostos, defende-se o IVA como uma forma preferivel
de tributacio das vendas. E recomendével, primeiro, por atender ao ideal de que os tributos sobre
vendas incidam apenas sobre o consumo final de mercadorias e, segundo, por sua coleta se

processar em estagios multiplos.

2.1.2. Método de cobranca do IVA

O montante devido do IVA pode ser calculado segundo trés métodos: adigdio, subtragio e
credito fiscal.

No método da adigdo, o valor adicionado é calculado somando-se o pagamento feito 2
todos os fatores de produgiio, inclusive os lucros auferidos em determinado periodo. O método da
subtracdo apura o valor adicionado pela diferenga entre o fotal das vendas e o fotal da compra de
insumos. Nos dois métodos, uma vez encontrado o valor adicionado, aphica-se sobre mesmo a

aliquota e chega-se ao imposto devido,
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No método do crédito fiscal aplica-se a aliguota sobre o-valor de cada venda, deste
montante, subtrai-se 0 IVA amecadado em cada compra. Ao contribuinte € concedido um crédito
dos impostos pagos nas etapas anteriores que é abatido da sua divida que surge quando uma nova
transacio € realizada.

Os trés métodos divergem, portanto, quanto a forma de apuragio do montante devido do
imposto. Enquanto nos métodos da adigio e subtragio a aliguota ¢ aplicada diretamente sobre a
base tributéaria, no método do crédito, a aliquota incide sobre o valor de cada venda, mas o que
determina ¢ montante de imposto a recolher ¢é a diferenga entre a soma dos débitos de IVA
relativos a cada venda e a soma dos créditos referentes a cada compra.

Embora nos trés casos a base tributéria seja a mesma — ¢ valor adicionado ao longo da
produc@o e distribuigio de mercadonas —, as diferengas com relacdo 2 forma de apuragio do
imposto possuem implicagbes que podem fazer com que um método seja preferivel a outro.
Defende-se aqui que a melhor forma de apuragio é o método do crédito, sendo o da adigio
raramente utilizado para a tributagiio do consumo através do IVA %’

As vantagens do método do crédito estiio intimamente associadas ac fato das dividas
tributérias dos contribuintes estarem relacionadas entre si. Disto decorre a existéncia de um
importante elemento autofiscalizador, maior eficacia para desonerar os investimentos, a
possibilidade de utilizagio de mdltiplas aliquotas sem implicar em perda de receita para o fisco e
a ndo tributagdo de certas mercadorias em fungio de propésitos sociais ou econdmicos.

O elemento autofiscalizador reside no fato de que os contribuintes sO t8m direito ao
crédito do IVA incidente na aquisicio de insumos quando, através da emiss@o de notas fiscais,
declaram sua propria divida com o fisco. S3o poucos os incentivos ao subfaturamento, pois a

empresa vendedora teria que arcar com o risco de ser descoberta e a compradora, na suposicdo de

“ O método da adicio, além de ndo contar com as vantagens do método do crédito, possui inconvenientes
que ¢ fazem ndo ser considerado wma alternativa de apuracio do IVA incidente sobre o fluxo de receita gerado na
venda de mercadorias, Segundo Tait (1991:4-5): “The problems of such accounts-based VAT are (1) the VAT will
be seen by business as simply a supplementary corporate profits tax and by Iabor as another payroll tax; () accounts
are closed only once a year s0 any VAT payments other than the annual payment would bave to be provisional; (3)
the invoice audit frail is sacrificed; (4) the potential cross-check to validate corporate profits is sacrificed; (5) only a
singie rate can be used; and (6) at the present the General Agreement on Tariffs and Trade recognizes only a VAT as
a sale tax 10 be rebated on exports...”
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fue a evasio estivesse fora de seu alcance, teria que tecother um montante maior de Imposto
sobre suas vendas (Rezende e Silva, 1974)%

No tocante a desoneragio da aquisicio de mercadorias para fins de investimento, no ¢
vedada a possibilidade de que o IVA cobrado segundo os métodos da adicdo e subtracdo incidam
somente sobre o consumo, mas as chances de que os mecanismos adotados para cumprir este
propésito ndo sejam eficazes ndo sdo pequenas.

Sob o método da adigio uma medida apenas do consumo poderia ser obtida se os gastos
correntes com bens de investimento fossem deduzidos quando da apuraglio do “lucro lquido”,
mas dada a complexidade envolvida neste procedimento o TVA cobrado segundo este método
usualmente estd associado & sua imposicio sobre a totalidade da renda. Sob o método da
subtracio, a desoneragio dos investimentos requer que os bens de capital, no ano de sua

aquisi¢io, sejam deduzidos do valor total das vendas de um determinado contribuinte.
| Embora ¢ método da subtragio ndo possua 0s mesmos problemas que o da adicio,
também apresenta desvantagens com relagio ao metodo do crédito posto que, nesse caso, ndo é
preciso excluir as mercadorias destinadas ao investimento da base de calculo para cumprir a meta
da desoneracio. Para tanto, basta conceder ao contribuinte um crédito referente aos tributos pagos
nas aquisicbes de bens de capital que pode ser abatido de sua divida tributaria relativa 4 venda de
produtos por ele fabricado ou distribuido.

O método do crédito é o Gnico que permite a diferenciagio de aliquotas nos diversos
estagios da produgiio e circulagiio de mercadorias sem acarretar queda na arrecadagio. Como o
montante total de IVA coletado ¢ determinado pela aliquota praticada nas transaghes finais, é
possivel praticar uma aliquota menor em um estagio intermedirio da atividade econdmica e

recuperar a receita perdida na etapa posterior. SO haveria perdas se tal aliquota fosse praticada no

% Conforme salientado, 0 argumento de que um IVA cobrado segundo o méodo do crédito possni wm
ciemento antofiscalizador nio significa que nio existe a possibilidade de sonegacio do imposto, mas apenas que tal
clemento nfdo esta presente em outras fommas de tributacdo. Na verdade, o fato das dividas gibutdrias dos
contribuintes estarem relacionadas sob o método do crédito, apomta para a existéncia de um instramento através do
qual o fisco pode cotejar as vendas de outros comerciantes com as faturas que indicam o crédito referente ao IVA
gue foi pago, mas, s¢ este mecanismo de controle ndo € efetuado, ndo ¢ de se esperar que, por si 56, o risco de evasdo
seja peqquenc ou nuo. Segundo Shoup (1989:148): As to administration, the value added tax does an element of seif-
enforcement that is lacking in other types of general sales tax. The firm buying from another firm is harmed if its
vendors understates the price actually charged, in a effort deceive the tax administration and reduce its own VAT.
The purchasing firm’s credit for input {ax is correspondingly reduced, and this net VAT payable is increase. This
condlict of interests between customers and suppliers is particularly noticeable when tax administrators check the
records of two firms with respect to particular tmnsactions. A discrepancy between the two firns” tax records rings a
warning bell: one of them must be cheating, or at Ieast incorrect. In contrast, the tammover tax and other types of sales
tax take no account of ‘what a firm pays for its input, in compuiing the firm*s tax.™
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tltimo estagio; j& com os outros métodos, a diferenciaclo de aliquotas sempre implica em queda
na arrecadagio.

Merece destaque o caso extremo da diferenciacio de aliquotas que diz respeito s isengdes
que, para fins didaticos, serfo divididas em dois tipos: parciais ou plenas. No primero caso, as
vendas de uma dada empresa sdo isentas de tributag8o, porém a mesma ngo tem direito a creditar-
se do IVA coletado nas aquisicOes feitas de outras firmas. No segundo caso, além da isenglo nas
vendas, é concedido um reembolso dos tributos pagos em etapas anteriores; em tal caso, diz-se
que transagio foi tributada a uma aliquota zero.

Sob os métodos da adiclio e subtragdo, via de regra, nfio € possivel conceder isencies
plenas. Como a aliquota é aplicada diretamente sobre a base tributéria, € dificil identificar o
montante de IVA recothido em todos os estagios que precederam a fabricagdo da mercadoria a
ser isenta de tal sorte que um reembolso possa ser concedido. A menos que se praticasse em todas
as etapas uma aliquota zero, sob estes métodos, sé € possivel conceder isen¢des parciais, ou seja,
apenas o valor adicionado em determinada etapa da producio e distribuicio de mercadorias pode
ser isento de tributagiio.” Isto se transforma em um grande obstaculo quando se tem por meta a
desoneragio de certos produtos, como, por exemplo, daqueles destinados ao consumo das classes
de renda mais baixa e ao exterior,

Sob o métedo do crédito, mercadorias destinadas a fins especificos podem ser tributadas 2
uma aliquota zero sem a necessidade de impor esta mesma aliquota nas etapas que antecederam a
sua fabricacfio. Para tanto, basta isentar de tributacio o valor das mercadorias em questio e
conceder ao contribuinte um crédito referente aos tributos pagos em etapas anteriores. Este

crédito pode ser abatido da divida tributéria oriunda de transagOes ndo isentas e, no caso em que

 Mclure (1980:128), utiliza o caso em que se descja isentar de tributaciio certos bens vendidos no varejo
para iflustar a diferenca enire as rés formas de apuraciio do IVA: “Under either the addition or subftraction
approaches only the value added at the retail stage would escape tax. By comparison, wmder the credit micthod the
entire retail value of the product would be exempt. This points up a crucial characteristic of the credit wethod; since
credit is allowed at every stage in the production-distribution process for taxes paid at the previous stage, the rate
applied w the final domestic sale (to copsumers or for export) dictates the aggregate tax burden on the sale
regardless of the rate applied at carlier stages.”
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exceder o montante devido, deve ser adequadamente devolvido, inclusive em dinheiro, se for o

caso 20

Porém, vale ressaltar, que a concessio de isencBbes deve ser feita de forma cutdadosa,
especialmente quando aplicadas aos primeiros estdgios da atividade econdmica. As isencdes
parciais implicam na possibilidade de supertributagio, pois o imposto devido na etapa seguinte
ndo sera calculado sobre o valor adicionado na fabricagiio de um dado produto, mas, sim, sobre o
seu prego de venda.’’ J4 as isengBes plenas, ndo provocam supertributagfo, mas interrompem a
cadeia débito-crédito fazendo desaparecer aquele elemenio autofiscalizador e estimulando
comportamentos fraudulentos.

Por esta razdo, ¢ preciso evitar a ufilizaglio de expedientes que enfraquecem a cadeia
débito-crédito. Dentre os mesmos, a concessdo de um niimero excessivo de isencles é o menos
recomendavel, esta deve ser substituida pela cobranga aliquotas reduzidas, sempre que for
possivel.

Em resumo, os principais méritos do método do crédito estfio relacionados ao fato das
dividas tributarias dos contribuintes nfo serem independentes entre si, através da cadeia débito-
crédito formada pelas diferentes etapas da atividade econdmica tem-se um importante
instrumento de fiscalizagdo. E possivel diferenciar aliquotas sem afetar o volume de receitas que
se deseja arrecadar e desonerar os investimentos e as exportacBes sem recorrer a procedimentos

excessivamente complexos.

* Na verdade, o método da subtmagiio, sob determinadas condigSes, permite a concessdo de isengBes plenas,
Contudo, como estas condicbes sio mmito restritivas, apontou-se o método do crédito como sendo o dnico que
permite atingir este objetivo. As consideracfes de Shoup. (1983: 18-9) sdo tlustrativas acerca das diferencas entre os
dois métodos: “The chief virtue of the tax-credit method is the manmer in which it can exempt exports (...) The credit
method can refimd 2l prior-stage VAT paymenis €_..) The exporter submits a tax retrn and subtracts from his zero
gross {ax the sum of the gross taxes shown on his purchase invoices. Thus the exporter gets a cash refund from the
Treasury of that cumulated tax from carlier stages (...) the subtraction method offers no such means of computing,
for a tax refund at exporting stage, the exact amount of VAT that had been paid at earlier stages. M, indeed, one
could assume that all prior stages of the exported good bad paid VAT and had paid it at just -one rate; that rate conld
be applied to the sales figures on the invoices to the exporier, and a refund casily computed. But these assumptions
are not always correct. The tax credit, in contrast, antomaticaliy wipes ont all vertical differences in rates, leading to
a VAT, on the full value-added, at the rate applicable fo the last transaction, It is this full VAT that is refumded.”

# Para evitar o problema, um imposto presumido poderia ser computado e utilizados como crédito pelos
contribuintes nio isentos.
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2.1.3. Alocagiio da receita tributdria oriunda de transagdes internacionais

Vimos que, no tocante ao comeércio internacional, ha que se decidir sobre os ajustamentos
de fronteira — chamados na literatura internacional de “border fax adjustments” (BTAs) —
referentes aos impostos incidentes sobre o fluxo externo de mercadorias. Tais ajustamentos est3c
relacionados com o principio através do qual se desegja alocar a receita tributéria oriunda das
trocas internacionais de mercadorias.

Quando um 1mposto € cobrado segundo o principio da origem diz-se gue 0 mesmo incide
sobre a produgio das empresas em territorio nacional,’” ou seja, o tributo incide, 4 aliquota local,
sobre todos os bens e servigos produzidos internamente. As exportagbes 530 tributadas, mas as
importagbes ndo (nem 20 enfrarem no pais nem em transagBes posteriores quando sio

| incorporadas como insumos em outros produtos ou sio revendidas).

Com o principio do destino, tributa-se apenas os bens consumidos no mercado nacional,
neste caso, o imposto incide sobre a utilizagio dos produtos independente dos mesmos terem sido
fabricados internamente™ As exportagbes sio completamente desoneradas de tributagdo
enquanto as importagBes séo sujeitas ao mesmo sistema de tributagdo das vendas que os produtos
domésticos. >*

Conforme mencionado, 0 novo contexto internacional, marcado por um maior grau de
abertura comercial, engendra a necessidade da harmonizag¢io internacional dos sistemas
tributarios domésticos, particularmente no tocante & fributagdo das vendas. Recomenda-se que
diferengas entre os sistemas de tributacio nacionais n#io afetem a competitividade interna e

externa de produtos similares fabricados em distintos paises e provoquem modificagdes nas

¥ Com relagfio a este ponto uma importante ressatva deve ser feita. Quando foi argumentado que um IVA~
Consumo ¢ a methor forma de tributar as vendas vinculou-se este conceito & alocacfio da receita mas operagles
internacionais segfmdo o principio do destino. Na verdade, este expediente foi utilizado apenas para Tacilitar a
exposicio, pois, ¢ possivel que, mesmo sob-o principio da origem, o TVA, no mercado intemo, mclda apenas sobre o
consumo, para tanto, bastaria isentar os bens de capital de tributaciio.

% Existe a possibilidade de que wma combinacio dos dois principios seja adotada. Em tal caso, tem-se um
imposto interno sobre a utilizagdio dos bens mais nm imposto de exportagiio.

* Segundo Shoup (1985:13): “A VAT that taxes value added domestically to all goods, including goods that
are exported, but does not tax value that has been added abroad and embodied in goods that are imported and sold
domestically is said to nse origin principle. It fax all, and only, value that originates within the country, Exports are
taxable, imports are exempt. In comirast is the destination principle: the country taxes all value added, at home and
abroad, of goods that are destined to be purchased by domestic consumers. Exports are exempt, imports are taxable”,
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decisSes locacionais de producdo e investimento, bem como de consumo. Logo, é fundamental
que 0s impostos sobre vendas sejam cobrados segundo o principio do destino

Isto €, quando se impGe como regra do comércio internacional que as exportagbes devem
ser completamente desoneradas de tributagio, tem-se uma situagio na qual os produtos
importados s#o tributados 4 mesma aliquota e de acordo com as mesmas regras impostas nas
transagBes domésticas e, consequentemente, ¢é assegurado que as possiveis vantagens
competitivas destes com relaglio aos fabricados internamente ndo sejam explicadas por diferencas
n0s sistemas de tributac3o das vendas >

Por esta razdo, dentre outros motivos, argumentou-se que os impostos incidentes sobre a
totalidade das vendas/transacOes nfio s&o adequados as exigéncias impostas pelo atual cendrio
internacional. A opg#io por uma base de célculo que tenha apenas 6 valor adicionado como
referéncia, a0 evitar a cumulatividade, se mostra mais adequada ac propésito da desoneracio das
exportagdes. Um IVA cobrado segundo o método do crédito fiscal permite aplicar uma aliquota
zero as exportagbes na medida em que o valor adicionado na sua fabricagio ndo é tributado ¢ é
concedido ao contribuinte um reembolso do que ja foi recolhido nos estagios anteriores, de forma
direta ou permitindo que tal direito seja usado para abater a divida tributdria oriunda de
transacdes domesticas.

Em sintese, dadas as distorgGes provocadas, nio apenas no tocante ao comércio
internacional, por um imposto incidente sobre o faturamento bruto de todas transages efetuadas
no processo de produgio e circulagBo, inclusive as intermediarias, o mesmo nfo ¢ considerado
uma boa alternativa para tributagio das vendas. Ha consenso de que a tributagiio das vendas deve
compreender uma modalidade de impostos que incidam apenas sobre o comsumo final de
mercadorias e que represente uma forma indireta de tributagfio dos que utilizam os produtos, ou
seja, que tenham somente o valor adicionado como base de calculo e que sejam cobrados

segundo o principio do destino.

* Alguns antores argumentam que, sob determinadas condigdes, o principio do destino e origem seriam
equivalentes, No entanto, como estas condicOes sdo bastante restritivas, o principio do destino € considerado uma
forma mais adequada de cobrar tributos sobre vendas quando se tem por meta a eliminacfo de distorges sobre a
competitividade dos produtos domésticos, interna e externamente, em funclo de motives essencialmente tributdrios.
A esse ito ver Shoup (1983), Coossen (1386) e Varsano (1979).

% A respeito das regras de coméreio internacional impostas pelo GATT (General Ageement on Tariffis and
Trade), ver Messere (1994).
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2.2. A TRIBUTACAO DO CONSUMO EM FEDERACOES™

2.2.1. O problema da distribuicio de competéncias fributirias em contextos federativos.

Antes de tratarmos especiﬁéamente da tributagdo do consumo em FederagSes algumas
consideracBes gerais acerca da divisdo de competéncias tributanas devem ser feitas.

U trabalho realizado pela FUNDAP,*® em 1995, define o conceito de Federa¢io como
uma forma de organizagio territorial do poder, de articulagio do poder nacional com os poderes
locais. Determinar os motivos que fazem com que um pais opte por uma ordem federativa nfo faz
parte do escopo deste trabatho. O importante a ser ressaltado € que as discussfes em tomo do
federalismo apontam para uma tendéncia cada vez maior em diregfio a descentralizaciio do poder
politico e da oferta de determinados bens ¢ servigos publicos. Arguments-se que a
descentralizagio permite que a populagio tenha maior influéncia sobre as decisbes
governamentais que thes afetam diretamente ¢ que demandas especificas sejam, em certa medida,
atendidas.

Para que a descentralizagio se torne uma realidade ¢ fundamental que os governos
subnacionais gozem de autonomia fiscal através do controle sobre uma fonte de recursos
proprios. A questdo que se coloca, entdo, ¢ a de determinagiio de quais fontes de receitas podem e
devem ser atribuidas as esferas subnacionais e de que forma esta atribuigdo pode ser feita. A este
conjunto de IndagacGes costuma-se chamar “o problema da distribuicio de competéneias
tributarias em contextos federativos” (McLure, 1998a).

Isto posto, ainda que a questdo do federalismo ndo esteja relacionada a uma dimens3o

estritamente tributéria, de reparti¢iio vertical (entre esferas de governo) e horizontal {(entre um

37 As discnssBes que se segnem tratam apenas das esferas de governo central ¢ estadual/provincial, pois, em
geral, 0s governos mumicipais pio possuem competéncia propria para tributar vendas. Ainda que este ndo seja o caso
de certos paises, as observagdes ora apresentadas nfo sfe comprometidas.

¥ Fundagdo do Desenvolvimento Administrativo do Estado de Sdio Paulo,
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mesmo nivel de governo) de recursos, o primeiro, dentre estes aspectos, sera privilegiado na
analise a seguir.”

Segundo Musgrave (1983), a reparticio de receita tributiria entre distintos niveis de
governo estd intimamente relacionada com as fungbes exercidas por cada um deles® Tais
funcdes estdo separadas em trés grandes grupos: estabilizagio macroeconémica, redistribuicdo de
renda e alocagho de recursos. A primeira diz respeito & manutengio do nivel de emprego e da
estabilidade dos pregos, 2 segunda, relaciona-se com a busca por uma distribuigio mais eqiitativa
de renda; ambas, normalmente sio delegadas ao governo central. A terceira, engloba o
financiamento e a oferta de bens ¢ servigos plblicos que pode ¢ deve ser realizada por mais de
uma esfera de governo.

Dessa forma, a competéncia legislativa sobre os tributos que se prestam as duas primeiras
fungbes como, por exemplo, é o caso do imposto de renda, deveria ser prioritariamente atribuida
ao governo ceniral. Também deveria ser evitada a utilizagio pelos governos subnacionais de
tributos que fossem exportados a outras JurisdigBes, provocassem distorcdes nas decisbes
locacionais de investimento, produgdo e consumo, interferissem no comércio internacional e
gerassem problemas de coordenacfio interna, como, via de regra, pode ocorrer com 0s Impostos
incidentes sobre vendas. Isto posto, o problema da distribuigio de competéncias tributarias, pelo
menos em tese, estaria relacionado com a terceira fungo.

McLure (1998a) argumenta que um dos critérios que poderiam ser utilizados na definigio
destas competéncias ¢ o principio do beneficio, Segundo este principio, recomenda-se que,
sempre que possivel, a oferta de bens e servigos piblicos deve ser financiada pela cobranga direta

a0 usuario ou pela instituigdo de taxas e contribuigbes. Tal critério € considerado justo e eficiente,

3 A analise desenvolvida neste topico privilegia a distribuicio vertical de recursos tributarios entre distintas
esferas de govemno com base no suposto de que a descemralimgaa requer gue as unidades subnacionais temham
soberania fiscal através do acesso 4 uma fonte de recarsos proprios. Isto nfio significa que, para o cumprimento deste
objetivo, ndo seja necessiria a realizagio de transfer€ncias intergovemamentais que visem a comegio de
desequilibrios horizontais; ac contrario, isto é particularmente importante nos paises onde a disparidade econdmica
regional ¢ acentuada.

“° Para gimplificar 2 exposiciio esta sendo suposio que a reparticio de receita tributiria comresponde a uma
distribuicio vertical de recursos enfre o governo central € as mnidades subnacionais. Como estas unidades podem
compreender, dependendo do pais, governos estaduais/provinciais ¢ muanicipais/locais, pada impede que as mesmas
consideracdes sejam utilizadas com relagfio 2 distribuicfio de recursos dos govemos estaduais em beneficio dos
numicipios.
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pois estimula um controle maior da populagio sobre as despesas publicas e, com isso, um
emprego mais responsavel dos recursos econdmicos nacionais.*'

De acordo com este critério, a atribuigdio de competéncias tributarias aos distintos niveis
de governo deve refletir 0s custos ¢.0s beneficios gerados por sens respectivos gastos, o que
significa que a cometa atribuicio depende da distribuigdo dos encargos entre tais esferas. O
govemo central deve se responsabilizar por despesas cujos beneficios se estendem para além das
fronteiras subnacionais ou que sf#o caracterizadas por economias de escala que a esfera
subnacional nfio consegue obter. J4 os governos subnacionais devem ofertar bens e servigos
caracterizados por pequenas economias de escala, cujos beneficios transbordam dentro de
estreitos limites para outras jurisdigBes.

A guestio ¢ que muitos bens e servicos ofertados pelo setor publico, inclusive pelos
governos subnacionais, produzem o que se pode chamar de “beneficios generalizados”. Nesse
caso, 0 seu financiamento nio pode ser associado a cobranga direta ao usuario ou pela imposicio
de gravames diretamente relacionados aos beneficios, mas deve ser vinculado genericamente aos
tributos pagos pela sociedade. Partindo do suposto de que os beneficios gerais de gastos
governamentais estiio fortemente vinculados com a renda ou consumo privado, seria pertinente
que mais de wm nivel de governo tivesse acesso a estas bases de mcidéncia.

Assim, embora por um lado seja recomendavel que certos tributos sejam de competéncia
legislativa do governo central, quando as unidades subnacionais ofertam bens e servigos que
geram “beneficios generalizados”, dependendo do caso, nic had como evitar que as mesmas
também tenham participacio em determinadas fontes de recursos. Isto significa que as discussGes
acerca da distribuicio de competéncias tributarias ndo devem ser interpretadas como a
necessidade de definigio de quais bases deveriam ser exploradas por um nico nivel de governo.
O importante € que esta distribui¢do seja feita de maneira a ndo causar iniquidade, distofgées
econdmicas, dificuldades administrativas ¢ de cumprimento da divida fributéria que néio sejam
aceitavels. Disso decorre entio a necessidade de escolher um modelo de atribuigio de
competéncias tributarias (McLure 1998a).

A divisio de competéncias tributarias entre distintos niveis de govermno pode se dar

basicamente segundo dois padries: através da exclusividade impositiva atribuida a cada instincia

*! Entre os exemplos de wibutos cobrados segundo este principio, encontram-se aqueles incidentes sobre a
propriedade de veiculos automotores ¢ sobre combustiveis que podemn ser usados para a construgiio ¢ manutencdo de
estradas ¢ rodovias.
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de governo e/ou da reparti¢do de uma base de incidéncia. Esta Glfima pode ainda assumir trés
formas: competéncia concorrente, partitha tributaria ou competéncia partithada.

A exclusividade impositiva, grosso modo, estd associada & cobranga de tributos que se
prestam ac financiamento de despesas especificamente realizadas por um determinado nivel de
governo ou que tenham funglo regulatdria, e, usualmente, ¢ atribuida ao governo central.

A competéncia concorrente corresponde a um modelo onde bases de calculo comuns sio
exploradas simultaneamente por mais de uma esfera de governo. Isto é, este modelo supde a
imposigdo de modo independente, por parte dos diferentes niveis de governo, de dois ou mais
tributos sobre uma mesma base de incidéncia.

A liberdade com estes niveis de governo decidem sobre o tipo de tributo que vio cobrar,
definem a base de calculo e a aliquota e administram o imposto, condiciona o sen grau de
autonomia sobre uma determinada fonte de recursos proprios. Se o0 modelo € levado 20 extremo,
existe ampla autonomia com relagdo a estes aspectos, inclusive das esferas subnacionais, entre si,
¢ com relagdo a uma imnstdncia superior de governo. O problema € que quando ndo ha
coordenaciio horizontal e vertical o modelo esta sujeito a inconsisténcias, duplicagio de esforgos,
sobreposigio de tributos e excessiva complexidade administrativa para o fisco ¢ contribuintes.

Para contornar estas dificuldades, € preciso a imposigéo, quer por um nivel superior de
governo ou pelas proprias unidades subnacionais, de regras gerais de politica fiscal e de
administragio financeira que assegurem a necessaria. harmonizaciio dos procedimentos
administrativos e legislativos referentes aos tributos cobrados por distintas esferas de governo.

A partitha tributaria corresponde a um modelo onde apenas uma das partes, normalmente
o governo central, tem competéncia para instituir um determinado tributo e uma parcela da
receita deve ser entregue & outra segundo critérios definidos em lei e através de alguma formula.
O wibuto cuja receita é partithada possui legislagio uniforme em toda Federaglio, via de regra,
cabe ao governo central as responsabilidades pela determinacio da sua base de célenlo e
aliquotas, bem como pela arrecadagdo e distribuicio do montante que cabe a5 unidades
subnacionais. Usualmente, as esferas locais t€m ampla liberdade sobre a utilizagBo dos recursos
transferidos, mas podem ou nfio ter controle sobre o volume que lhes cabe dependendo de sua
capacidade de participar no estabelecimento dos critérios de partitha.

Uma vez que a partilha tributaria supde centralizacic da legislacio sobre um dado tributo,
este modelo tem a vantagem evitar os problemas de coordenagdo vertical e horizontal que podem

existir quando a competéncia € estabelecida de modo concorrente. Por outro lado, implica em
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certo grau de comprometimento da autonomia das unidades subnacionais. Se estas unidades ndo
podem influenciar nos percentuais da partitha, nio tém controle sobre o volume de recursos
transferidos e, portanto, é grande o comprometimento. Mesmo havendo liberdade no tocante a
utilizacio dos recursos, se uma esfera superior de governo tem poder para, unilateralmente,
alterar estes percentuais, as transferéncias nfo sdo consideradas uma fonte estavel de recursos
Proprios.

Ao contrario, se a partitha € regida por regras constitucionais estiveis e critérios
transparentes, previamente negociados entre as partes envolvidas, e os recursos subnacionais sdo
repassados de forma automatica, as transferéncias podem ser consideradas uma importante fonte
de receita propria. Além disso, se estas unidades tém poder para influenciar nos percentuais de
partitha, podem coletivamente alterar o volume de receita a que tém direito, sendo, portanto,
menor ¢ comprometimento de sua antonomia.

Uma pequena variagio deste modelo consiste na possibilidade de atribuir competéncia as
unidades subnacionais para impor sobretaxas ao tributo federal com autonomia para fixar as
aliquotas. A responsabilidade pela definicio da base de céloulo, pela arrecadagio e distribuigdo
da receita continuariam sendo do governo central, a diferenga € que tais unidades, ainda que
dentro de certos limites, teriam capacidade de alterar individualmente suas receitas. Este
procedimento tem o mérito de conferir as esferas locais maior liberdade para acessar recursos
préprios. Porém, vale ressaltar que, na pratica, a forma como esta liberdade sera exercida
depende do grau de arbitrio do governo federal sobre o tributo partilhado.

Em outras palavras, independente da alternativa de partilha tributéria adotada, do ponto de
vista da correglo de desequilibrios verticais, ¢ desejavel que a mesma configure-se como uma
situagdo na qual as unidades subnacionais tivessem, elas proprias, arrecadado seus tributos. Para
tanto, o arbitrio do governo central sobre os tributos de sua competéncia legislativa deve ser
limitado pelo estabelecimento de normas constitucionais estaveis que definam as bases de calculo
¢ as aliquotas dos impostos partilhados, assim como pela participagdo das unidades subnacionais
na instituigdo dos percentuais de rateio. Além disso, também é necessario que tais unidades
confiem que a receita que lhes cabe serd corretamente repassada. Este ultimo aspecto envolve a
necessidade de que seja encontrado um adequado indice que efetue a distribuigiio da receita, que
reflita a porgdo da base tributéaria que resulta ou possa ser atribuida 3 jurisdiciio competente.

A partilha de competéneia ¢ uma situaglo intermedidria entre o estabelecimento de

competéngcias concorrentes ou de partilha tributaria. Uma base de calculo comum € explorada
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simultaneamente por mais de um nivel de governo, mas ndo se trata da instituicio de uma ou
mais incidéncias legisladas de forma independente, Cada esfera de governo cobra seu proprio
fributo, mas uwma lei estabelecida uniformemente em todo territdrio nacional define suas
caracteristicas basicas. A diferenca com relagio 2 partilha tributdria é que, sob as condicBes
estipuladas nessa lei, ambas as partes manteriam autonomia para arrecadar e administrar a parcela
correspondente a3 aliquotas a elas atrtbuidas e, poderiam, inclusive, legislar supletivamente sobre
a parte que lhes couber nesse tributo (Rezende, 1996).

A vantagem com relagiio a0 modelo de competéncias concorrentes é que a harmonizagio
honizontal e vertical dos tributos cobrados por distintos nivets de govemo ¢ alcangada de forma
mais simples ¢ objetiva. Com relacio a partitha tributaria, evita-se que os recursos subnacionais
tenham gue ser transferidos por uma instancia superior de governo e o proprio sentido de partilha
de competéncia indica que a instituigdo do tributo € conjuntamente decidida. Nao se trata, por
exemplo, da permissio de que as esferas locats imponham sobretaxas sobre um imposto cuja
legislaciio ¢ federal, e sim, da atribuigiio de competéncia para que cobrem, paralelamente ao
governo central, um tributo cuja legislagiio é nacional ¥

Estabelecidos os distintos modelos de repartigfio de recursos tributirios em FederagBes,
em linhas gerais, um primeiro critério na escolha entre os mesmos tende a ser o grau de
autonomia fiscal que deve ser permitido as unidades subnacionais para acessar e utilizar recursos
proprios. A questio da autonomia, usualmente, ¢ relacionada diretamente a capacidade que essas
unidades tem para fixar suas proprias aliquotas, e, dessa forma, o modelo ideal seria aquele onde
gste requisito fosse respeitado ao maximo.

Porém, 0 que, em termos conceituais, é tido como ideal, nem sempre pode ser verificado
na pritica. A escolha de wm modelo de atribuigio de competéncias ndo € simples e, nem tdo
pouco, restringe-se 2 capacidade de determinacfo de aliguotas, esta opgo estd condicionada,
dentre outros elementos, pela forma como se estruturam as relagbes federativas de cada pais e

relaciona-se com a natureza do tributo cuja competéncia poderia ser atribuida a estas esferas de

2 sem divida, se as unidades subnacionais tém awtonomia para definir as aliguotas das sobretaxas € a
receita, a0 invés de ser arrecadada pelo govemo. central ¢ posteriormente distribuida 4 tais unidades, ¢ coletada
diretamente pelas instincias locais, este modelo se assemelha ao da partilha de competéneia. A diferenca reside no
fato de que, a despeito destas instincias terem participagio na definicio da reparticio vertical de recursos, a receita
coletada em cada jurisdigio pode ser afetada por decisdes tomadas unilateralmente pela esfera federal, pois as
caracteristicas basicas do tributo, por definicdio, nfo 550 conjuntamente estabelecidas.
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governo sem maior comprometimento de principios tidos como basicos quando da concepgio de
urm determinado sistema tributario.®

Fin suma, procurou-se demonstrar que, independente do tipo de beneficio gerado pelos
gastos piblicos, ¢ conveniente que as instincias inferiores de governo tenham acesso a uma fonte
de recursos proprios ¢ que possam utiliza-los de forma autbnoma caso se tenha como meta a
correcio de desequilibrios verticais e a descentralizacdo de encargos. Este acesso pode se dar pela
atribuiciio exclusiva de competéncias, através da exploragdo simultdnea de uma mesma base de
calculo, pela partitha tributaria ou de competéncia.® A escolha entre estas opgdes depende de
uma série de fatores, dentre eles, do grau de autonomia fiscal desejado 2 cada esfera de governo.
Contudo, a questio ndo ¢ trivial, pois, se, por um lado, a autonomia é importante na definigdo dos
critérios de reparticdo de recursos, por outro lado, ¢ fundamental que nfio provoque desequilibrio
nas contas publicas e tenha impactos negativos sobre a estrutura produtiva e o nivel de atividade.
Este ¢ justamente o problema da distribuigio de recursos tributérios em paises federados.

2.2.2. Problemas da tributacio do consumo em contextos federativos

A luz das consideraches anteriores, a seguir, analisa-se, as implicagdes da atribuigio de
mmposios gerais sobre o consumo as esferas inferiores de governo.

Segundo visto, a existéncia dos “beneficios generalizados™ implica na necessidade de que
mais de um nivel de governo tenha acesso a receita oriunda da tributagio do consumo. Por certo,

os bens e servigos publicos relacionados com tais “beneficios” poderiam ser firanciados por uma

# Segundo visto, hi que se harmonizar a necessidade de arrecadar com 2 imposicdo de tributos que: (1) ndo
afetem a5 decisGes de produgio e a alocaciio privada de recursos em funciio de motivos essencialmente tribwarios,
assim como a competitividade dos produtos domésticas nos mercados interno e externo; (1) representem baixos
custos administrativos para o fisco ¢ confribuintes e, a0 mesmo temipo, wna fonte estivel de reoursos para ¢ Estado; ¢
(iii) contenham o mzior gran possivel de equidade.

* partindo do suposto de que a soberania fiscal das nnidades subnacionais relaciona-se com Sex acesso 4
wmz fonte de recursos préprios, ndo importa tanto diferenciar se este acesso se processa de forma direta ou pela
partilha de wm fibmto com um nivel superior de governo, e ainda, se gsta partitha conta com critérios devolutivos
e/ou redistribitivos. Entretanto, quando ¢ levado consideraciio a questfio da sua responsgbilidade pela prestacio
de contas ¢ pelo equiltbrio orgamentirio, o fato de que governos subnacionais gozarem de spberaniz ndo significa
que 0 mesmos prestam contas adequadamente. Assim, um fator que ajuda 2 anmentar a responsabilidade € a
atribuicdo de competfncia para que tais imidades cobrem impostos, dado que isto aumenta a fiscalizacio por parte da
populaciio, que, nesta situagio. tende a ter uma postura diferente do que quando os servigos piblicos sdo financiados
por ttansferéncias de esferas mais altas de governo,
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outra fonte de recursos; a questdo é que, especialmente nos paises em desenvolvimento onde a
renda constitui-se uma base estreita de tributagfio, um importante papel ¢ atrbuido a
descentralizagfo através dos tributos sobre a produgio e circulagio de mercadorias, Néo menos
relevante ¢ o fato de que, a despeito do grau de desenvolvimento, ¢ desejavel que as fontes de
recursos proprios das unidades subnacionais sejam o mais diversificadas possiveis posto gue isto
diminui sua dependéncia com relagio as transferéncias de instAncias superiores de governo.

Nesse sentido, nfo € de se esperar que seja atribuida a qualquer esfera de governo
competéncia exclusiva sobre a tributagio do consumo; deve-se escolber outras formas de
repartigiio de recursos, que, conforme salientado, depende de uma série de fatores. |

Vimos que as mudangas impostas pelo novo contexto internacional implicam que os
impactos de determinada politica fributaria n8o estdo mais circunscritos aos limites do territorio

nacional, o que torna imperativo que os paises, expostos a um maior grau de aberfura externa,
| busquem aperfeigoar seus sistemas de tributagdo das vendas. E fundamental evitar que os efeitos
de uma dada politica tributaria sejam exportados, afetem a competitividade dos produtos
domeésticos nos mercados interno e externo, e provoquem distorgdes nas decisbes locacionais de
produgdo e investimento, bem como de consumo. Isto significa que, em primeiro lugar, €
necessério extinguir as formas de tributaglio que néio correspondam ao conceito IVA-Consumo®
e, posteriormente, realizar certos procedimentos que garantam que o tributo seja cobrado segundo
principio do destino.

Nos contextos federativos, quando as unidades subnacionais ¢ atribuido competéncia para
cobrar impostos sobre a producio e circulagio de mercadorias, a possibilidade de que os efeitos
de uma dada politica tributiria sejam exportados e provoguem distorgBes nas decisdes
locacionais dos agentes econdmicos também estd presente nas iransagBes internas,
particularmente porque, dada a auséncia de fronteiras fiscais entre as distintas jurisdigbes, nfio hi

restricBes legais 4 movimentaciio de mercadorias entre as mesmas.*

 por certo, esta ¢ considerada a melhor altemativa de tribulagio das vendas, entretanto, vale ressaltar, que
outros bmpostos que tenham apenas o valor adicionade como base de cilculo, sob certas circonstincias também
poderiam se prestar ao cumprimento do objetive mencionado.

“ Para compreender esta possibilidade, ¢ importante considerar que 2 mobilidade de capitais no mercado
interno & mmito major que no exteno indicando que os invesiimentos produiivos poderiam sc deslocar
geograficamente dentro do territdrio nacional em busca de beneficios fiscais concedidos por uma dada jurisdicio.
Fsta situacdo pode ser desvaniajosa para as demais jurisdicOes ou ainda para a nacfio como um todo, mas, sob
determinadas circumstincias, extremanente vantajosa para o investidor gque, mesmo se instalando em wma localidade
cuje mercado consumidor € estredto, poderia exportar suas mercadorias para as outras unidades da Federagio ¢,
paraiclamente, gozar dos beneficios recebidos.
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Por esta raziio, nestes contextos, as discussBes acerca do aperfeicoamento dado padrdo de
tributagio das vendas ndo se restringem & escolha de um IVA como principal forma de
tributacio. Uma vez tomada esta decisio, antes de tudo, deve-se minimizar problemas de
coordenagdo interna & encontrar um adequado tratamento para a alocagio da receita tributéria
oriunda das transaces entre as referidas unidades.

Tal como 1o caso das trocas internacionais, o argumento de que o principio do destino €
mais adequado do ponto de vista da eficiéncia e competitividade da economia também ¢é vélido
para as trocas interestaduais. Novamente, cabe ressaltar, que nfo hé restrigbes legais &
movimentagdo de mercadorias no mercado interno. Isto significa que, mesmo na auséncia de
problemas de coordenaglio interna, se as unidades subnacionais € atrthuida competéncia para
mstituir seus proprios impostos, € se os mesmos sdo cobrados segundo o principio da origem com
uma certa liberdade para vanar as aliquotas, existe a possibilidade de que tais unidades pratiquem
entre si uma verdadeira “guerra fiscal” visando atrair para seu territdrio investimentos produtivos.
Nesse sentido, a adogiio do principio do destino nas transacBes interestaduais’’ torna-se um
imperativo quando se tem por meta minimizar os impactos distorcivos provocados por um dado
padrio de tributagdo.

Além disso, se um dos critérios para a atribuicio de competéncias tributarias em contextos
federativos € o financiamento dos gastos piiblicos que geram “beneficios generalizados™, é de se
supor que uma alocagio mais justa e eficiente de recursos fosse obtida se a mesma se
relacionasse com local onde as mercadorias sdo consumidas e nfio onde sio produzidas.® Por
exemplo, a educagio dos filhos de um contribuinte é oferecida na jurisdigio em gue um
determinado produto € consumido, e ndo no local aonde foi fabricado, o que, em principio,
também ¢ verdade para o caso da assisténcia a saiide (McLure, 1998a).

O principio do destino na alocaco da receita proveniente de transagdes internacionais é
viabilizado quando as exportagbes sdo tributadas por uma aliquota zero, ou seja, o pais de origem
n#o tributa as mercadorias em guestio e concede a0 exportador um reembolso, de forma direta ou
indireta, dos impostos pagos em transagdes precedentes. Ja as importacOes sfo tributadas no pais

de destino segundo as mesmas regras que os produtos domésticos.

Y Para facilitar a exposicio as operagbes de compma ¢ venda entre as unidades subnacionais serfo
genericamente chamadas de fransagies interestadais. "

% A adogiio do principio do destino na alocagdo da receita tributaria oriunda de transacdes interestaduais
permitiria uma methor distribuigio horizontal da receita posto que o consumo ¢ menos concentrado que a produgéo,
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Este procedimento, ao interromper a cadeia débito-crédito, abre espaco para evasdo fiscal
tanto no pais exportador quanto importador. No primeiro caso, através do chamado “passeio da
nota fiscal”, onde uma transaclio voltada ao mercado interno configura-se como uma exportagio
dando inicio a uma cadeia de sonegages. No segundo caso, quando o importador ¢ contribuinte
do IVA, dado que ndo teria nenhum crédito a reclamar, € vantajosa a nfo declaragic da sua
divida tributaria através da emissdo de notas fiscais.”

Vale ainda ressaltar que, embora o comércio internacional, usualmente, concentre-se em
transacOes itermediarias, ou seja, regra geral, entre operagles entre contribuintes, podem existir
transagdes entre estes agentes e ndo contribuintes,”® que também implicam na necessidade de que
sejam encontrados mecanismos que garantam a alocagio da receita tributéria segundo o principio
do destino. Tanto em fungo dos motivos expostos quanto porque, dependendo do montante de
recursos envolvidos nas aquisigbes de ndo contribuintes, existe a possibilidade de que o pais
importador incorra em perdas significativas de receita.”

De todo modo, a existéncia de fronteiras fiscais entre os paises contribui para atenuar as
possiveis perdas de receita decorrentes de comportamentos fraudulentos ¢ do comércio
interfronteira com ndo contribuintes uma vez que impde constrangimentos legais a movimentagio
internacional de mercadorias, e ac mesmo tempo, através dos controles alfandegarios, se traduz
em um importante instrumento de fiscalizagfo.

Isto posto, a questdo que se coloca & se, por um lade, exatamente pelo fate da
movimentacio de mercadorias entre as jurisdigies que compdemm um mesmo nivel de
governo nio contar com nenhum tipe de restrigiio legal é recomendavel que seja adotade o
principie do destino nas suas transacbes, por outro lado, como adotar este principio na
auséncia de fronmteiras fiscais entre fais jurisdicdes e, a0 mesmo tempo, contornar os
problemas supracitados?

Uma alternativa seria a ado¢lo de uma “solugfo centralizada” para repartir a receita

oriunda da tributagio do consumo entre as unidades federadas. Nos termos anteriormente

“ Conforme serd desenvolvido adiante, isto € evitado quando o IVA ¢ cobrado no momento em que as
mercadorias passam pela alfindega, juntamente com o insposto de importacio.

¢ Os nfio contribuintes registrados do TVA compreendem os consumidores finais e as firmas parcialimente
isentas de tributacio. Por certo, sdo estes agentes que efetivamente pagam o tributo em questfio posto que o IVA
incidente ao longo da cadeia de produgdn ¢ distribuicio de mexcadorias sdo repassados aos mesmos. Nesse sentido,
sua classificacdio como nfo contribuintes refere-se ao fato de que eles nfo sdo 0s responsaveis pelo recolhimento do
imposto.

P Vale lembrar que o crescimento do comércio eletrdnico facilita a realizaclio de aguisiches de nio

contribuintes fora de sue pais de origem ¢, consequentemente, as chances de perda de receita s potencializadas.
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descritos, tal solugio corresponde a um modelo de partitha tributiria onde a responsabilidade pela
determinagfio das aliquotas, da base de célculo, bem como da coleta, administracic ¢ da
distribuicio da receita € do governo federal. Disto decorre que, tal como no caso dos paises cuja
organizagio politico-institucional ndo ¢ federativa, as questdes relativas aos impactos provocados
por um dado padrio de tributacic das vendas estio, em principio, limitadas a adogfo de um IVA-
Consumo como principal forma de tributagdo e as dificuldades envolvidas na cobranga do
imposto segundo -0 principio do destino restringem-se basicamente ao ambito das trocas
internacionais. Entretanto, existem alguns aspectos que podem tornar uma “soluglio centralizada™
ndo factivel.

Primeiro, dentre os critérios de partitha mencionados, o Gnico que confere autonomia para
que as unidades subnacionais alterarem, individualmente, o volume de recursos proprios

recebidos ¢ a aplicagiio das sobretaxas aos tributos federais;>® no outro caso, ha apenas autonomia
| para determinar a forma de wutilizagio dos recursos e, no maximo, coletivamente alterar seu
volume, quando as instdncias infertores de govemo tém capacidade para influenciar nos
percentuais de distribuicio vertical de receita. Além disso, as receitas partilhadas s6 podem ser
tidas como fontes estaveis de recursos proprios das -xmidadés subnacionais quando as
transferéncias efetuadas por um nivel superior de governo séo automaticas, ndio condicionadas a
fins especificos, e com regras transparentes, negociadas e estabelecidas constitucionalmente.

Segundo, existe o problema de encontrar um apropriado indice de distribuic#o horizontal
da receita, bem como a necessidade de que se tenha um bom grau de confianga e cooperacgio
entre distintos niveis de governo quando se tern por meta que a partitha seja semelhante a uma
situagfio onde as unidades subnacionais, elas proprias, fivessem arrecadado seus tributos.

Dadas estas dificuldades, ndo s3o raros os argumentos favoraveis a uma “solugdo
descentralizada”, que corresponde aos modelos onde as competéncias tributirias sdo
estabelecidas de forma concorrente ou partithada. As principais vantagens desta solugsio residem
no maior grau de autonomia conferido as unidades subnacionais para acessar recursos proprios,
bem como no fato de que a distribuiciio da receita entre estas unidades ndo precisa ser efetuada

por meio de formulas, mas as discussdes acerca da eliminacio de distorgbes provocadas por um

* De fato, a capacidade das unidades subnacionais pama alterar individualmente o volume de recursos
proprios a gque tém direito ¢ um dos principais méritos do modelo em gquestdo; entretanto, conforme serd
desenvolvido adiante, esta vantagem pode ser anmfada se a autonomia destas unidades para determinar ¢ variar as
aliquotas das sobretaxas for limitada em funglio dos problemas de reparticio de receita contidos nesta opgio.
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dado padrio de tributagio ndo se limitam as relagdes comerciais entre paises, as mesmas
consideragdes também estdo presentes nas relacies interestaduais.

Em primeiro lugar, ha que se limitar esta autonomia para que a mesma ndo se traduza em
desarmonia dos procedimentos administrativos ¢ legislativos dos tributos cobrados por mais de
uma esfera de governo. Partindo do suposto que estas questdes pudessem ser satisfatoriamente
contornadas, hd ainda que se encontrar mecanismos que garantam a alocagio da receita tributéria
oriunda das transacOes interestaduais segundo o principio do destino. Este € um dos principais
desafios a ser enfrentado quando da atribuicfio de competéncia para que as unidades subnacionais
mnstituam seus proprios tnibutos.

O esquema exposto para desonerar as exportagbes de tributagio demonstra que a
possibilidade de evasdo fiscal através de comportamentos fraudulentos ¢ inerente 2 opgo pelo
principio do destino, mas, por outro lado, que os controles aifandegirios, viabilizados pela
existéncia de fronteiras fiscais entre os paises, contribuem para minimizé-los bem como para
lidar com as questdes referentes ao comércio interfronteira com ndo contribuintes do IVA. A
questdio é que, quando se trata das transaces interestaduais, os referidos problemas sio
potencializados.” Nesse sentido, apesar dos argumentos favoraveis 4 adogio deste principio
nestes contextos, nem sempre ¢ possivel implementd-lo sem que complexos procedimentos
administrativos tenham que ser adotados, implicando em aumento dos custos para o fisco e
contribuintes e, ndo obstante isto, ndo ha garantias de que os mesmos serio eficazes.*

Assim, embora um IVA e um IVV nfio possam ser considerados formas equivalentes de
tributagio, uma das possiveis solugles para atribuigiio de competéncia para que as unidades

subnacionais possam cobrar seus proprios tributos seria a instituigiio de um IVV nesta esfera de

5% Apesar de niio existirem fronteiras fiscais no mercado intemo, novamente para simplificar a exposiciio, o
comércio interestadual com nfio contribuintes, apatogaments As transagSes externas desta natureza, ¢ genericamente
chamado de comércio inter-fronteira com ndo comribuiates.

54 Por esta razio, alguns auiores se mostram reticentes com relagdio a atribuigio de competéncia s unidades
subnacionais para cobrarem seus proprios IVA’s. Nas palavias de McLure(1998b:666-7). “For administrative
reasons, it is not appropriate to assign the value added tax (VAT) to subnational governments or to allocate revenues
from it {or a portion thereof) to such governments on a derivation basis (...) The basic problem concerns interstate
trade. International trade is almost mniversally handled by levying the VAT on imports and applying a zeo-rate o
gxports (which implies refunding tax collected before the export stage). Because of these “border tax adjustments
(BTAs), imports are taxed and exports are not. This system is called the destination principle, to distinguish it from
the origin principle, under which imports are not taxed at the border (but tax is collecied on value added after the
import stage) an tax on exports is not rebated (...} To implement the destination principle, it has generally been
thought necessary to have fiscal border controls. This not a major issue where international trade is concerned,
because border controls exist for ather reasons, including the collection of import duties. But border conirols are
probiensatical in the case of trade between states, since they impede the firee flow of goods.”
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governo. Neste caso, a centralizagdo também seria evitada, sem, contudo, incorrer nas
implicagdes relativas a operacionalizago do principio do destino.

Isto &, posto que ndo apenas o comércio internacional, mas também o interno € mais
concentrado nas transages intermediarias, por definigdo, um IVV a medida que tributa apenas as
transacdes finais € cobrado segundo o principio do destino. Entretanto, esta solucdo pode
acarretar uma série de problemas cujo enfrentamento também exija a adogéo de procedimentos
complexos que niio a tornem factivel; dentre outros fatores, néo é ocioso lembrar que, embora
seja verdade que as transagles entre distintas jurisdigbes sejam concentradas naquelas de
natureza intermediaria, os casos de vendas entre varejistas e destes para atacadistas e produtores
antes que uma mercadoria seja exportada no pode ser ignorado, além disso, ndo ¢ eliminado o
problema do comércio fronteirigo com ndo contribuintes.

Finalmente, como alternativa & cobranga do IVA subnacional segundo o principio do
destino ¢ a atribuigdio de um IVV a esta esfera de governo, poderia ser adotado o principio da
origem nas transagdes interestaduais. Ainda que este principio nfio cumpra os requisitos de
neutralidade guanto as decisGes locacionais de producio e de investimento, ¢ nem tdo pouco
garanta uma distribuiclo horizontal mais eqiiitativa de recursos, sua adogio é defendida por
aqueles que argumentam que esta € a Unica forma de permitir que as unidades subnacionais
instituam seus proprios IVA’s face a auséncia de fronteiras fiscais entre as mesmas,

Em sintese, uma “solugfio cenfralizada”™ evitaria que as implicagGes contidas na cobranga
do IVA de acordo com o principio do destino também estivessem presentes no ambito das trocas
interestaduais. Neste caso, dada a mimmizagio dos problemas de coordenacio intema, a
harmonizagdo internacional e a eliminacio das distorgdes provocadas por determinado padrio de
tributagio das vendas seriam alcangadas de forma mals simples e estariam diretamente
vinculadas a escolha de um IVA-Consumo como principal forma de tributagio. Nio obstante
suas vantagens, uma solucgo desta natureza requer um alto grau de confianga e cooperagio entre
as distintas esferas de governo, bem como alguma medida de homogeneidade entre as unidades
federadas que facilite a distribuiciio da receita; e, além disso, esta associada com um maior
comprometimento da autonomia fiscal destas unidades. Ja a “solugio descentralizada”, embora se
mostre mais adequada aos requisitos da autonomia, ¢ criticada por aqueles que argumentam que,
mesmo ndo havendo problemas de harmonizacio interna, esta opgdo implicaria em maiores
custos administrativos ¢ complexidade do sistema tributario dada a dificuldade de implementagio

do principio do destino em contextos onde nfo existem fronteiras fiscais. Assim, o problema da
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tributagio do consumo nas federagtes néo se restringe a escolha entre uma alternativa ou outra, o
desafio €, dentro dessas opgles, encontrar arranjos que ao mesmo tempo ndo se mostrem
contraditdrios com a necessidade de aperfeigoamento de um dado sistema de tributagio das
vendas e sejam capazes de atender aos requisitos daguilo que cada pais entende por equilibrio
federativo. Por esta razfio, a solu¢Bo ndo € unica ¢ muitas vezes falha em alcancar ambos os

objetivos.
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3. ALTERNATIVAS PARA TRATAR DA TRIBUTACAO DO CONSUMO EM
FEDERACOES™

A discusso que se segue procura analisar diferentes alternativas de distribuicio de
recursos oriundos da tributagio do consumo pela sistematica do valor adicionado em contextos
federativos. Nos casos onde ¢ atribuida competéncia para que as unidades subnacionais instituam
seus proprios impostos, vale ressaltar, que ndo slo privilegiadas as situages onde os principais
tributos sobre ¢ consumo sdo de competéncia exclusiva da esfera subnacional *° Além disso, as
alternativas ora apresentadas referem-se aos modelos mais convencionais apresentados na
literatura de finangas publicas onde se opta pela partilha tributaria ou pela imposicio de
competéncias concorrentes ainda que seja estabelecido como condiglio sine qua non a existéneia
de bom nivel de harmonizacdo entre os tributos cobrados por mais de uma esfera de governo.”
Isto porque, embora um modelo de competéncia partilhada possua 0 mérito de simultaneamente
contornar os problemas relativos A falta de coordenagdio vertical e horizontal e conferir s

distintas instdncias de governo um certo grau de autonomia, a auséncia de tradi¢iio na experiéncia

-

¥ As mesmas consideragies, que seriio apresentadas, podem ser utilizadas no caso de paises que formam
wn bloco integrado de comércio € ndo possuem fronteiras fiscais entre si, certamente, com algumas adaptagdes,
dado que meste caso nfio existe um nivel superior de govemno que se sobreponba aos respectivos govemos
pacionais.

* Segundo Bird ¢ Gendron (1997), ndo € descjivel que apenas a esfera subnacional tenba competéncia
para tributar as vendas, pois, neste caso, a atribui¢io de uma importante fonte de receita, sendo a principal, d uma
tnica esfera de governo, implicaria em sipnificativa transferncia de encargos & mesma, que nem sempre ¢ a mais
adequada para ofertar determinzdos bens e servigos piblicos. Apenas o5 EUA adotam esta alternativa, onde o
pringipal tributo sobre vendas € um IVV de competéncia estadual, nfio possuinde o govemo federal um imposto
geral sobre 0 consumo.

¥ Também, ndo & demais lembrar que a adoqao de um IVA como principal forma de tributagio das
vendas, ndo importando se uma ou mais esferas de governo t€m competéncia para institui-lo, em si mesma, ndo
implica que os requisitos de um padrio de tributacio considerado de “boa qualidade™ serdo atendidos. Para tanio, é
imperativo que o mesmo tenha ampla base de incidéacia, nio onere os Mivestimentos ¢ as exportagdes ¢ tenha um
pamero de aliquotas relativamente reduzido, Também, hi que se ter cuidado para que a cadeia débito-crédito ndio
seja interrompida, assim como € preciso que sgjam encontrados adequafias mecanismos de devolugiio de créditos
agucles que tiverem direito, especiaimente aos exportadores; pois {anto um elemento quanfo outro sio
indispensdveis para evitar a sobretaxagiio de determinados produtos. Em sama, um “IVA de boa qualidade”
pressupde a existéncia de amanjos legislativos e administrativos capazes de dar conta destas questdes. Tais arranjos
também devem ser ¢ mais simples possivel, de modo que sejam minimamente custosos tanto para o fisco como
para os coniribuinies e evitem a evaséo fiscal.
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internacional nesse sentido faz com que o mesmo seja embrionariamente considerado nesta
literatura.*®

Isto posto, a seguir, sdo discutidos: (i) a adogic de um “IVA nacional” que corresponde
ao que foi chamado de “solugiio centralizada”; (i) IVA’s cobrados nas duas esferas de govermo
com adogio do principio do destino nas transagOes internas e externas; (iii) a institnigio de um
1VV federal e subnacional e a combinagio de um IVA federal com IVV subnacional; e (iv) este

altimo modelo com a adogdo do principio da origem nas trocas interestaduais.

3.1. IVA RACIONAL

Quando a competéncia de um tributo sobre o consumo € atribuida ao governo central, o
mesmo, necessariamente, ndo precisa ser um IVA, se a questio restringe-se apenas a
recomendacio de que o imposto possua somente o valor adicionado como referéncia, um IVV
também poderia ser instituido. O fato € que, conforme argumentado, um IVA € uma forma de
tributagfio superior que um IVV. Por esta razio, o modelo aqui discutido parte do suposio que o
tributo cuja receita ¢ partilhada entre distintas esferas de governo € um IVA-Consumo.

Segundo visto, a principal vantagem de um sistema de “IVA nacional” ¢é sua adequagio
para o aperfeigoamento da tributagdo das vendas em contextos federativos posto que a discussdo
origem versus destino fica restrita ao dmbito das trocas internacionais e sio minimizados os
problemas decorrentes da falta de harmonizagio interna. Nesse caso, nfio exisie preocupagio
quanto a necessidade de uniformizar aliquotas e bases por todo territorio nacional, bem como nio

ha espago para “guerras fiscais”. Além disso, a centralizacio aumenta a simplicidade

* Nio obstante, conforme serid desenvolvido no préximo capitulo, uma proposta formulada para
aperfeicoar a tributacdo das vendas no Brasil, que supde a partilha de competéncia, paulatinamente, tem adquirido
destague entre os especialistas em firancas piblicas.

% Na verdade, mesmo que o tributo cuja receita ¢ partilhada fosse wim IVV, as consideracbes mais gerais
acerca das caracteristicas do modelo em questio ndo sfio alteradas.
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administrativa para o fisco e contribuintes, uma vez que se traduz em uyma Gnica legislacio a ser
interpretada, uma Unica declaragio, uma Unica fiscalizagdo e controle et ®

Nio obstante, novamente conforme mencionado, um dos maiores problemas de um
sistema desta natureza ¢é a redugiio da capacidade de deciso tributiria das esferas subnacionais.
Assim, se por um lado, sua adogfio é vantajosa do ponto de vista da eliminagdo de distorgBes
internacionais™ ¢ de ordem interna, por outro lado, torna os governos subnacionais dependentes
de transferéncias federais.

Contudo, partindo do supostc que as unidades subnacionais tém capacidade para
influenciar nos critérios de partitha e os repasses de receita do governo federal sio automaticos,
ndo condicionados a fins especificos, com regras transparentes, negociadas e estaveis ao longo do
tempo, 0s recursos transferidos podem ser considerados uma fonte de recursos proprios dessas
unidades gque podem utiliza-los livremente. Além disso, mesmo que as instincias inferiores de
govermno nio tenham capacidade para determinar suas proprias aliquotas e, portando, ndo possam
alterar individualmente o volume de receita recebido, quando estes requisitos sfio respeitados,
argumenta-se¢ que ndo € tdo grande o comprometimento da autonomia subnacional.

Em outras palavras, ainda que a negociagdo destes elementos nfio seja trivial e se
apresente intimamente relacionada com o grau de confianga e cooperagio entre as esferas de
governo, em determinadas circunstancias, poderia ser adotado um modelo de “IVA nacional”
mantendo-se, em parte, a autonomia subnacional. A questio € que, para que o modelo seja
considerado uma boa alternativa i correcio de distorgdes de um dado sistema de tributagio das
vendas, ndo basta que estas questdes sejam negociadas com €xito, ¢ imprescindivel que se
encontre adequados mecanismos de distribuigio de receita entre as umidades federadas. Este
Gltimo aspecto ndo é irrelevante e, paralelo 4 questio da autonomia, apresenta-s¢ como uma das

principais dificuldades de implementagio de uma “solugdo centralizada”. Vejamos.

% Conforme aponta Poddar (1986:3-4): “From the techinical and legislative prespective, this is the
siroplest of the possible approaches for state participation in value-added taxes. The tax is imposed at a uniform
rate acrooss the nation and intersiate movement of goods does not require any special adjustment in the calculation
of tax libiality. The reverues collected from the tax then shared between the national and the state goverments on
the basis of a formmla (...} A national tax with renenue arrangments would appear to be simplest to administer. it
would also be the simplest to comply with as record-keeping and tax return requirements and procedures would be
uaiform across ail of states”.

8 por distorgiies internacionais entendemos a presenca de gravames que afetam a competitividade dos
produtos doméstices tanio no mercado intemo quanto externo.
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Quando as unidades subnacionais tém competéncia para instituir seus proprios tributos
sobre consumo, conforme salientado, ha que se decidir sobre o tratamento que se deseja as
transagdes interestaduais, isto €, se a alocagio da receita tributdria vai ser processada em funcdo
do local onde as mercadorias sfo produzidas — segundo o principio da origem — ou de acordo
com o local onde as mercadorias s@o consumidas — segundo o principio do destino. No primeiro
caso, quanto mais diferenciadas sio aliquotas praticadas entre as distintas jurisdigBes, maior é a
possibilidade de que os efeitos de uma dada politica tributaria sejam exportados entre as mesmas,
assim como sdo potencializadas as “guerras fiscais” que provocam distorgbes nas decisdes
locacionais de produgio e investimento. No segundo caso, estas dificuldades sdo contornadas,
mas os problemas relativos & evasdo fiscal face & auséncia de fronteiras entre as unidades
subnacionais s80 maximizados.

Também no caso de uma “solugdo centralizada” é preciso escolher entre os principios da
origem ¢ do destino para efetuar a distribuigio da receita entre 05 governos subnacionais, a
vantagem € que esta escolha ndo ¢ condicionada pela necessidade de minimizar a possibilidade
de evasdo fiscal ou de evitar modificagdes nas decisOes locacionais de producio ¢ investimento
em fungiio de motivos essencialmente tributarios. Entretanto, surgem dificuldades de outra
ordem, como a de encontrar um indice que efetue a distribuigio da receita como se as unidades
subnacionais tivessem competéncia para instituir seus proprios tributos sobre o consumo.

Isto €, quando ¢ estabelecido que um dos critérios para que o modelo em questio seja
aceito pelas unidades subnacionais ¢é que a distribuigio da receita seja equivalente a uma situagio
onde estas unidades, elas proprias, tivessem arrecadado seus tributos - quer de acordo com o
principio da origem ou do destino —, ¢ fundamental gue este indice se mostre capaz de refletir
adequadamente esta situaciio.

Em linhas gerais, numa “solugio centralizada” supfe que ndo apenas a legislacio sobre o
tributo ¢ de responsabilidade do governo central, como também sua administragio e coleta. Nesse
sentido, diminui a possibilidade de que 2 distribui¢io da receita entre os governos subnacionais
possa ser baseada nas transagdes comercias intra e interestaduais. Via de regra, quande ¢ governo
central arrecada o trbuto nfo faz sentido distinguir os contribuintes segundo o destino e origem
de suas vendas, apenas ha que se diferenciar as transagBes entre contribuintes do IVA, que gera
um crédito tributario ao comprador, ¢ destes com ndo contribuinies, que ndo {€m direito a
crédito, mas ndo 1mporta se tais operacdes correspondem a transagfes internas ou interestaduais.
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Requerer que esta diferenciaglio seja efetuada pelo governo central significa adicionar enorme
complexidade ao sistema.

Disso decorre que o referido indice de distribuicio deve ter essencialmente como
parametro estatisticas macroeconémicas, de produgiio ~ se a receita ¢ alocada de acordo com o
principio da origem - ou de consumo — quando se opta pelo principio do destino. O problema é
que, quando se trata de um nivel inferior de governo, tais estatisticas nem sempre sfo confiaveis
efou estiio disponiveis. Supondo que este problema pudesse ser facilmente contornado, ainda
‘assim, restariam outros obstaculos que ndo podem ser ignoradas.

Primeiro, novamente, se o critério de distribuigdio deve ser baseado na hipdtese de que os
repasses de receita devem se aproximar de uma situag@o onde as unidades subnacionais tivessem,
elas proprias, arrecadado seus tributos ndo importando qual o principio adotado, € imprescindivel
que o referido indice seja constantemente revisto de modo a acompanhar a evolugio daquelas
estatisticas. A menos que exista um razoavel grau de entendimento e de confianga entre as
distintas esferas de governo, esta permanente revisio poderia gerar verdadeiras disputas em torno
do “fundo” a ser repartido comprometendo a adogio do modelo em questio posto que sua
operacionalizacdo requer, acima de tudo, cooperagio entre as partes envolvidas. Além disso, uma
base de dados macroecondmicos nao necessariamente reflete com precisdio a base fiscal sobre a
qual o imposto ¢ arrecadado, o que poderia gerar realocagbes nio desejadas de receita entre as
unidades subnacionais.

Segundo, quanto maior € a heterogeneidade sécio-econdmica das unidades da Federagdo
mais dificil torna-se o estabelecimento do indice de distribuigio de acordo com o critério
mencionado. Nestes casos, os problemas supracitados ficam potencializados, assiin como a
definigiio de qual principio deveria ser adotado na alocagio da receita.

Por um lado, na presenga de um certo grau de disparidade socio-econOmica entre os
governos subnacionais, € de supor que, quando se tem por meta, por exemplo, o financiamento
dos gastos pitblicos que geram os chamados “beneficios generalizados”™, uma distribuigio mais
justa de receita fosse obtida quando o principio do destino fosse adotado. Por outro lado,
exatamente em fungdo desta heterogeneidade, qual deveria ser a medida mais adequada do
consumo de cada jurisdigiio?

Uma pfo;é.si"';zel alternativa seria o confronto das estatisticas de produgio com as de
comércio interestadual que poderia ser utilizado como proxy do consumo das unidades locais.
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Mas, como saber o volume de mercadorias transacionadas entre estas unidades se niio existe
controle sobre tais operages através de barreiras alfandegarias? Isto €, usualmente, em contextos
onde ndo existem restrigOes legais & movimentagdo de mercadorias, as estatisticas referentes ao
comércio interestadual costumam ser baseadas nas transagBes entre contribuintes do IVA
domiciliados em distintas jurisdigdes, o problema é que, conforme mencionado, quando a
arrecadagio do tributo ¢ feita pelo governo central esta possibilidade ¢ restrita.

Um comentario adicional acerca deste Ultimo aspecto deve ser feito. Embora seja
recomendavel que quando da adogiio de uma “solugiio centralizada”™ a administracio e coleta do
tributo, além da legislagdo, também sejam de responsabilidade do governo central, pode-se ter
uma situaciio onde esses dois elementos sejam atribuidos 2 esfera subnacional. Neste caso, estas
esferas arrecadariam todo o imposto, as parcelas subnacional ¢ federal, mas a distribuigio da
receita entre as mesmas continuaria a cargo do governo central. A vantagem deste procedimento
¢ que as transagdes intra e interestaduais poderiam ser identificadas através das operagdes entre
contribuintes registrados do IVA e destes com néo contribuintes, 0 que, em principio, facilitaria a
construgdo do indice de distribuicio.

Nizo obstante, novamente, o grau de :oooperagéb e confianga entre os dois niveis de
governo ¢é detenninante para o sucesso deste arranjo posto que € inerente a0 mesmo a presenga de
estimulos para que as unidades subnacionais ndo realizem adequados esforgos de fiscalizagio.
Primeiro porque o tributo arrecadado por cada uma delas incide sobre os contribuintes locais,
mas a receita € coletada nio apenas em beneficio proprio, comeo também em favor das demais
junisdigdes e do governo central. Segundo, e principaimente, porqﬁe, supondo que o indice de
participag@ic de cada uma das jurisdigbes na receita do tributo partithado fosse previamente
fixado durante um dado periodo, a parcela do imposto ao qual cada uma delas teria direito seria
independente do volume de recursos arrecadado em seu territdrio, e, portanto, as perdas
decorrentes de uma possivel queda na arrecadagio global seriam “socializadas” entre tais
unidades e destas com o governo federal. _

Nesse sentido, embora seja verdade que uma “solugio centralizada” ndo contempla a
possibilidade de que as unidades subnacionais através da diferenciagio de aliquotas e da
concesséo de incentivos pratiquem uma auténtica “guerra fiscal” visando atrair investimentos
pmduﬁvos para seus territorios, esta competig#o pode ser exercida de outra forma, por exemplo,
através de uma fiscalizagdo mais permissiva quando uma instincia inferior de governo €
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responsavel pela arrecadaco do tributo ou por meio de instrumentos crediticios quando a
distribuiclo da receita baseia-se em estatisticas de produgio.

Isto posto, ainda tratando de um modelo de partilha tributéria, resta considerar a aplicagio
de sobretaxas ao IVA legislado por uma instancia superior de governo. Pelo menos em tese, tal
modelo possui as mesmas vantagens que um arranjo de “IVA nacional”, com o mérito adicional
de representar menor comprometimento da antonomia das esferas subnacionais quando as
mesmas determinam suas proprias aliquotas. A questdio é que esta vantagem pode ser anulada,
pois, exatamente em funcdo da possibilidade destas esferas determinarem as aliquotas da
sobretaxa, a distribuig@o da receita entre as mesmas torna-se mais complexa que no modelo de
“IVA nacional”.

Isto €, neste caso, mesmo que estatisticas de produgio ou de consumo estejam disponiveis
¢ sejam consideradas confidveis, ¢ imperativo distinguir as transagBes intra e interestaduais, pois,
ndc basta distribuir a receita em fungio de um dos dois parmetros, tal distribuicio também deve
refletir as diferentes aliquotas praticadas, ainda que dentro de certos limites, pelas unidades
subnacionais. O problema € que, segundo visto, quando o governo federal centraliza a coleta e
administragdo do tributo € mais dificil obter dados relativos ao comércio interestadual.

Para solucionar a questio, duas s3o as alternativas: ou os governos subnacionais passam a
administrar a parcela do tributo cuja competéncia lhes é atribuida, efetuando diretamente a
repartigiic da receita sem a interferéncia do governo central; ou as aliquotas devem ser
upiformizadas. A primeira opgio, em boa medida, transforma o modelo em uma “solugio
descentralizada” e, consequentemente, surgem todos os problemas referentes ap comeércio
interestadual; ndo fazendo, portanto, sentido distinguir este modele daquele onde duas esferas de
governo tém competéncia para instituir IVA’s. A segunda opgfio € praticamente idéntica ao
modelo de “TVA nacional” com vantagens ¢ desvantagens muito semelhantes ds apresentadas.

Em suma, para que uma “soluciio centralizada™ possa ser considerada uma alternativa 2
corregiio dos problemas advindos da tributaggo do consumo em contextos federativos, devem ser
gquacionadas as questdes relativas ao grau de autonomia desejado as unidades subnacionais ¢ &
distribuicdo da receita entre as mesmas. Por cerio, estas questdes ndo sfo independentes entre si,
pois, mesmo que fossem estabelecidas regras que limitassem o arbitrio do governo central sobre
08 TECUrsos trahéfé;idos, a viabilidade do modelo depende de que exista um razoavel grau de
confianga e cooperagio entre os distintos niveis de governo e que seja encontrado um indice de
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distribuicio de receita que reflita adequadamente o critério de repartigio acordado. A questdo €
que, quanto maior a heterogeneidade sécio-econdmica, como também politica, entre unidades
federadas maior ¢ a dificuldade para atingir simultaneamente estes objetivos, pois ndo ¢ possivel
dar conta dos variados e divergentes interesses envolvidos na partitha da receita, bem como
maiores s80 os obstaculos presentes na construgiio do referido indice.

Se este for caso, um modelo desta natureza, apesar de todas as vantagens mencionadas,
pode ser inviavel. Tanto porque a tentativa de atender aos distintos interesses pode conduzir &
adogio de regras que o tornem extremamente complexo quanto porque © fracasso desta tentativa
pode desequilibrar as relagbes federativas, criando um sério problema de natureza econdmica e
politica.

Finalmente, para compensar estes desequilibrios, ¢ possivel que o governo federal tenha
que transferir um considerivel montante de recursos 4s unidades subnacionais, o que poderia
induzi-lo a adotar medidas que terminassem por piorar a qualidade do sistema tributario ou a
aumentar seu déficit fiscal, sem davida, tanto um resultado quanio outro nio ¢ desejavel.
Alternativamente, em troca da centralizagio da tributagiio das vendas nas mdos do govemno
federal, poderia ser atbuido as outras esferas de governo a competéncia legislativa (ainda que
ndo exclusiva) sobre cutras bases de tributagio, como por exemplo, a renda. Tanto isto pode ndo
ser possivel em funglo desta base ser reduzida, como nfo existem garantias prévias de que os
referidos desequilibrios seriam solucionados. Além do que, isto pode gerar problemas de
coordenagdo interna contraditorios aos objetivos da harmonizagio, que, conforme argumentado,

ndo se restringe 4 tributagdo das vendas.

3.2. IVA FEDERAL E SUBNACIONAL COM ADOCAO DO PRINCIPIO DO DESTINO
NAS RELACOES EXTERNAS E INTERESTADUAIS

Em oposigio a0 modelo anterior, quando as unidades subnacionais ¢ atribuida
competéncia para cobrar seus proprios IVA’s, tem-se a vantagem de que € preservada uma maior
autonomia para Acessar Tecursos proprios, particularmente porque ¢ mantida a capacidade destas
esferas de governo de determinarem suas respectivas aliquotas e, adicionalmente, ndo € preciso
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encontrar indices que efetuem apropriadamente a distribuigdo da receita. A desvantagem reside
ne fato de que, conforme argumentado, ndio hd como evitar que as discussdes acerca dos
requisitos necessarios 2 construgdo de um sistema tributario considerado de “boa qualidade” e da
harmonizag3o internacional estejam presentes nas transagOes domésticas, com o agravante de que
todas as implicagOes contidas no alcance destes objetivos sdo potencializadas face 3 auséncia de
barrgiras fiscais no mercado intemo. |

Isto posto, antes do modele em questio ser comentado, as questdes relativas ao papel
exercido pelas fronteiras fiscais entre os paises quando se tem por meta o aperfeigoamento de um

dado sistema tributagiio das vendas devem ser analisadas em maior detalhe.

3.2.1. O papel das fronteiras fiscais nas trocas internacionais

No tocante ds trocas externas de mercadorias, foi visto que o atual contexto internacional
- com crescente abertura ¢ integragdo das cconomias — determina que € imperativo que os paises
busquem a harmonizagdo das praticas domésticas de tributagiio da produgio e distribuicio de
mercadorias. Nio obstante, conforme aponta Rezende (1998), harmonizar ndo significa igualar.
Niio ¢ preciso que os sistemas tributarios de todos 0s paises sejam idénticos. Essencialmente, ¢
inportante que a competitividade externa e interna do setor produtivo nacional, assim como a
alocaglio privada de recursos, ndo sejam afetadas negativamente por motivos de natureza
estritamente tributaria.

Assim, se por um lado ¢ recomendivel que os paises expostos a um maior grau de
abertura comercial adotem um imposto sobre valor adicionado como principal forma de
tributagiio, por outro lado, nfio é imprescindivel que, por exemplo, procurem equiparar ao
méximo suas aliquotas, bases de calculo e 0 administrem atraves de um procedimento idéntico. O
fundamental ¢ que os impostos incidentes sobre a produgfio e circulagio de mercadorias se
mostrem adequados 4 cobranca segundo o principio do destino.

Ngo € demais lembrar que, quando um imposto € cobrado no local onde as mercadorias
s3o consumidas, as exportaghes n3o sdo fributadas no pais de origem € o pais importador tributa
as aquisi¢des externas segundo as mesmas regras aplicadas aos produtos domésticos. Dessa
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forma, pelo menos no que diz respeito aos motivos essencialmente tributirios, assegura-se
indiferenga entre mercadorias similares fabricadas em distintos paises.

Em outras palavras, por certo, o objetivo da hammonizagic determina que os paises
envolvidos em relagbes comercias busquem aproximar seus sistemas de tributagdo das vendas
através da adoglo de impostos que tenham apenas o valor adicionado como referéncia, e
particularmente, de um IVA-Consumo. Contudo, desde que suas respectivas administragdes
tributdrias enconfrem instrumentos que garantam a cobranga do imposto de acordo com o
principio do destino, € possivel preservar um certo grau de autonomia sem maior
comprometimento do cumprimento das exigéncias impostas pelo atual cenario internacional.

Para tanto, contribui decisivamente a existéncia de fronteiras fiscais entre os paises, pois,
mesma que o fluxo externo de mercadorias tenha crescido em escala mundial, nos contextos onde
sua movimentagdo ndo € livre de restri¢hes Iégais, assegura-se uma relativa independéncia entre
as normas administrativas e legislativas referentes aos impostos sobre consumo cobrados em
distintos paises. Conforme aponta Smith (1997:3), ao tratar destes sistemas na Comunidade
Européia (CEE) antes da abolicsio das fronteiras entre os paises membros em 1993:

“While there were frontier controls, the VAT policies of member states
were, 1o a very large extent, their own concern. Differences in VAT rates had no
impact on the competitive position of national fitms, since national VAT was
refund before goods were exported, and they have little impact on individual
purchasing in other member states, since travellers” allowances for tax-paid goods
were small. Within the constmints governing the coherence of the overall system
provided by the Sixth VAT directive and other EU agreements, member states
could set VAT rates, and administer and enforce the tax, largely independently of
what was happening elsewhere in the EU."

Nio menos importante ¢ o papel exercido pelas fronteiras fiscais na propria
operacionalizagio do principio do destino. Vejamos.

Foi mencionado que, sob tal principio, as exportagBes sdo tributadas por uma aliquota
zero, o que significa que a cadeia débito-crédito ¢ interrompida e, naturalmente, criam-se
estimulos para evasdo fiscal. Assim, um primeiro problema decorrente desta opgdo reside na
necessidade do aumento da fiscalizac3o para evitar perdas significativas de receita em
decorréncia de comportamentos fraudulentos tanto no pais exportador quanto importador, E

preciso enconirar mecanismos capazes de impedir a montagem de operages ficticias de
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exportacdo, onde transacSes internas configuram-se como externas, e instrumentos eficazes para
tributar as importacgbes.

No que diz respeito as exportaghes, tais transagOes sdo sujeitas a controles alfandegarios
e, geralmente, estdo associadas & emissiio de documentos maritimos e aduaneiros, o que se traduz
em um instrumento para o fisco cotejar, caso seja necessario, esta documentagio com ©
movimento fisico de produtos. Segundo Keen e Smith (1996:381), novamente com relagio &

operacionalizagio deste esquema na CEE antes de 1993:

“Zero-rating intra-EC exports required the revenue authorities to ensure
that goods zero-rated for export were indeed exported, and not diverted, free tax,
to domestic consumption. Prior to 1993, intra-EC cusioms procedures and
documentation helped to verify the export of zero-rated goods. Although most
member states did not use customs documentation as routine requirement to
substantiate claims for export zero-rating, it provided an effective backstop for
investigation and enforcement.”

Além disso, a necessidade de que as transagdes internacionais sejam documentadas cria
dificuldades para que os contribuintes do IVA emitam falsas declaragBes de exportagio com o
objetivo de sonegar o tributo posto que o preparo de toda papelada exige grande esforgo e
envolve custos (Tait, 1989).

No tocante as importagdes, 0 IVA pode ser cobrado juntamente com o imposto de
importagio quando as mercadorias passam pela alfandega e, dessa forma, evita-se que a cadeia
débito-crédito seja interrompida no pais importador. Através deste procedimento os contribuintes
do IVA que efetuam compras no exterior teriam créditos a reclamar quando as mercadorias
adquiridas fossem revendidas ou incorporadas como insumé em um outro produto. Assim, tal
como nas transacdes domésticas, ndo seria vantajosa a sonegacio do imposto ndo emitindo notas
fiscais referentes as suas vendas.

Finalmente, cabe destacar a importdncia da existéncia de fronteiras fiscais entre os paises
no tratamento do comércio interi-‘rontéira com nfio contribuintes do IVA. |

Ainda que seja verdade que 0 comércio intemacional esteja muito mais concentrado nas
transagdes intermediarias do que nas finais, ha que se encontrar mecanismos que garantam que,
sempre que possivel, a receita tributaria oriunda destas operagbes seja alocada segundo o

principio do destino, dentre outros motivos, para evitar que as mesmas se traduzam em perdas
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significativas de receita por parte de qualquer pais que, por exemplo, pratique aliquotas distintas
daquelas aplicadas por seus parceiros comerciais.

O coméreio interfronteira com ndo contribuintes pode assumir basicamente trés formas:*®
(i) vendas feitas para consumidores residentes em outras jurisdi¢bes, merecendo destague as
vendas por correspondéncia.; (if) compras realizadas diretamente em jurisdi¢bes geograficamente
proximas; e {iit) compras de turistas.

O primeiro caso, analogamente ds aquisigdes externas de contribuintes do IVA, representa
as importa¢des feitas pelos ndo contribuintes e o principio do destino € operacionalizado da
mesma forma. Ainda que estas operagies n3o sejam tio relevantes comparativamente s trocas
entre contribuintes, também podem representar uma fonte de evasio fiscal tanto para o pais
exportador quanto importador. Ndo obstante, as mesmas formas de controle anteriormente
mencionadas podem ser usadas.®

Nos casos das compras realizadas diretamente em uma jurisdigiio geograficamente
proxima e as de turistas € muito dificil evitar que a receita nfio seja alocada segundo o principio
da origem, mas ha como minimizar a possibilidade de que o fisco de um dado pais incorra em
maiores perdas de receita, pois a movimentacio internacional de mercadorias nio é livre de
constrangimentos legais e os controles alfandegarios ajudam a verificar se o limite imposto a este

tipo de transagio ndo estd sendo excedido.*

“Estas operagies serdo tratadas de compsas de nfo contribuintes fora de sua jurisdicio de origen.

® Os niic contribuintes, por definicio, ndo tém créditos a reclamar quando da compra de nma mercadoria,
quer no mercado interno ou extemo. Assim, em principio seria vantajoso para os mesmos, através de expedientes
fraudulentos se “disfarcarem” de contribuintes com o objetivo de adquiriy de outros paises mercadorias tribtadas
por uma aliguota zero. Contudo, se o IVA incidente sobre os produtos importados ¢ cobrado juntamente com o
imposto de importagio, anula-se esta vantagem e evita-se a sonegagiio mediante comportamentos desonestos.

“As compras interestaduais de ndo contribuintes foram tratadas como sendo feitas por consumidores
finais ¢ firmas parcialmente isentas de wibulagio. Entretanto, as mesmas apresentam algumas diferencas.
Usualmente, as aquisigbes destas firmas sio de patureza intermediiria ¢ € mais provivel € se enquadrem na
primeira forma de comércio descrita, facilitando a cobranga do IVA incidente nas mesmas segundo o principio do
destino.
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3.2.2. A auséncia de fronteiras fiscais no mercado interno — a questio da coordenagio

E inegavel que, em comparagdc ao modelo de “IVA nacional”, uma “solucio
descentralizada”, confere maior independéncia 4s esferas subnacionais para acessar recursos
proprios. Contudo, a liberdade com que estas unidades instituem seus IVA's nio pode ser levada
20 extremo uma vez que a mesma pode se tornar contraditdria aos elementos que fazem um IVA
ser considerado uma forma superior de tributag@o das vendas.

A existéncia, dentro de um unico mercado, de dois impostos incidentes sobre uma base de
caloulo comum, cujas competéncias sio atribuidas a distintos niveis de governos, em si mesma,
representa maiores custos administrativos € de cumprimento da divida tributéria para o fisco e
contribuintes, respectivamente. Primeiro porque os esforgos relativos ao recolhimento do IVA,
bem como de sua fiscalizaglo, sfo duplicados entre os governos central e subnacionais, e os
contribuintes t€m que lidar com duas legislagOes para cumprir sua obriga¢io com o fisco.
Segundo porque na esfera subnacional estes esforgos sdo multiplicados pelo nirmero de unidades
que a compde, como também a quantidade de legislagbes a serem interpretadas pelos
contribuintes que costurnam operar em mais de uma jurisdicgo.

Isto significa que, antes de tudo, ¢ fundamental a instituigdo de regras que estabelecam
um razoavel grau de coordenagdo vertical e horizontal. Dessa forma, as respectivas
administracOes tributarias poderiam, através de um esquema cooperativo, minimizar seus
esforgos ¢ atenuar a complexidade enfrentada pelos os contribuintes.

Especificamente, a harmonizagio das praticas iributarias subnacionais torna-se condicdo
sine qua non quando da atribuigio de competéneia as respectivas jurisdigdes para cobrar seus
proprios IVA’s. N3o apenas porque a auséncia de coordenagio horizontal aumenta os custos
administrativos ¢ de cumprimento da divida tributiria, mas, paralelamente, porque pode acarretar
distorgBes nas decisdes locacionais de producio e investimento. ‘

Distintamente do caso das trocas internacionais, a adogio do principio do destino no
tratamento do comércio interestadual, por si 50, ndo se traduz em um instrumento que garanta um
razoavel grau de independéncia com relagdo as normas administrativas e legisiativas dos IVA's
cobrados em cada uma das unidades subnacionais. Sem davida, a utilizagdo deste principio tem o
mérito de conferir maior autonomia as unidades subnacionais e, a0 mesmo tempo, de diminuir os
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possiveis impactos negativos decorrentes do exercicio desta autonomia. Por exemplo, mesmo que
as aliquotas dos IVA’s subnacionais sejam distintas, quando ¢ adotado o principio do destino, em
principio, ¢ indiferente para os contribuintes atuarem em qualquer uma das localidades dado que
suas vendas para outras jurisdigdes sdo tributadas & aliuota praticada nas mesmas. O problema
reside no fato de que no mercado interno € amplo o escopo para que as diferengas nos sistemas
de tributacio subnacionais afetem as decisdes locacionais de produgio e investimento.

Para compreender esta possibilidade, vale lembrar que, embora muitos sejam os fatores
que tém Impactos sobre as referidas decisdes, como as regras gerais que regulam a atividade
econdmica, nos contextos federativos, por suposto, as normas impostas por cada jurisdigio sdo
muito mais homogéneas do que as presentes em distintos paises. Os proprios requisitos
necessarios a construgfio de um mercado comum cumprem o papel de aproxima-las, por
exemplo, quando é estabelecida uma dnica moeda em todo o territorio nacional, quandc néiio ha
constrangimentos legais 4 movimentagio interestadual de mercadorias e quando ndo sdo criadas
restrigdes a remessa de lucros por parte das empresas gue possuem estabelecimentos em mais de
uma jurisdigio. Este ¢ o sentido da inexisténcia de fronteiras fiscais entre as unidades
pertencentes a um mesmo mercado.

Disso decorre que os obsticulos presentes no deslocamento geografico de investimentos,
comparativamente as relagOes entre paises, s80 muito menores quando sfio consideradas as
relagdes entre as jurisdigies que compdem uma dada esfera de governo. Assim, mesmo que 0s
IVA’s subnacionais sejam cobrados segundo o principio do destino, dentre outros elementos, se
diferem quanto a base de calculo e ¢ prazo de recolhimento, os custos de atuaglo nas diversas
unidades também serfio divergentes, podendo criar atrativos ‘para que os contribuintes passem a
operar em uma dada jurisdigdo em detrimento de outras.

Qutro aspecto delicado relacionado & divergéncia das préaticas tributirias subnacionais
reside no seu Impacto sobre as decisGes locacionais de consumo. Ainda que seja verdade que,
analogamente as trocas internacionais, 0 comércio interestadual também esteja mais concentrado
nas transaghes intermediarias do que finais, as aquisicdes de ndo contribuintes fora de sua
jurisdigiic de origem aumentam de importincia no mercado interno ¢, em grande medida, sdo
condicionadas pelo grau de harmonizag8o das referidas préticas.

'Diferenfe{dé:s operagdes interestaduais entre contribuintes, no comércio interfronteira com
nio contribuintes nem sempre é possivel adotar o principic do destino. Particularmente, neste
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caso, a operacionalizagio deste principio requer a existéncia de algum mecanismo de controle do
movimento fisico dos produtos comprados por estes agentes, que nfio estd disponivel nas
transagOes efetuadas no mercado doméstico.

Ou seja, novamente a auséncia de barreiras alfandegérias entre as unidades subnacionais ¢
tmportante para compreender o problema, pois, a0 mesmo tempo em que facilita as aquisigbes de
nfio contribuintes fora de sua jurisdicio de domicilio, dificulta que o IVA devido nas mesmas
seja cobradoe no local onde as mercadorias sdo consumidas, Por esta razdo, as chances de que as
decisdes locacionais de consumo sejam afetadas por motivos de cariter tributanio sfo grandes
quando os procedimentos relativos aos IVA’s subnacionais e, especialmente as aliquotas, nédo sio
relativamente coordenados. Sendo este o caso, aumenta-se o estimulo para a realizagio do
comércio interfronteira e seu volume passa a depender dos obstaculos impostos, por exemplo,
pela distdncia geografica entre as distintas jurisdigies ¢ os custos de transporte das mercadorias.

Em resumo, a adogBo do principio do destino € condigio necessaria para garantir uma
certa autonomia as unidades subnacionais na medida em que contribui para evitar a exportagio
dos efeitos de uma dada politica iributaria; porém, ndo é condigdo suficiente. Além disso, €
imprescindivel buscar um consideravel grau de harmonizagio dos IVA’s subnacionats caso se
tenha como objetivo & manutengfio de sua neuiralidade no tocante as decisdes de locacionais de

produgio, investimento € consumo.

3.2.3. A auséncia de fronteiras fiscais no mercado interno ~ a operacionalizagcio do

principic do destino

A seguir, separadamente, sio apresentados dois mecanismos para a operacionalizagdo
deste principio nas transagdes enfre contribuintes do IVA — o “diferimento do pagamento do
imposto” € a “cimara de compensagio” ~ €, posteriormente, serfo tratadas as quesiBes relativas

a0 comeércio interfronteira com nfo contribuintes.

6 Além de no tersitério nacional ndo existirem guaiscuer limites ds aquisicBes de ndo contribuintes, as
decisBes locacionais de consumo ndo sio afetadas, por exemplo, por diferenciais nas taxas de cimbio ou pela
dificuldade em lidar com distintas unidades de froca.
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3.2.3.1, O “diferimento do pagamento do imposto”

O “diferimento do pagamento do imposto” é muito semelhante a0 mecanismo adotado nas
trocas internacionais. As exportagBes interestaduais também devem ser tributadas por uma
aliquota zero na jurisdigiio de origem de modo que o IVA possa ser arrecadado na jurisdicdo de
destino. A distinglio € que a cobranga do imposto 50 ¢ processada quando as importaghes sdo
revendidas ou incorporadas como inswmno na produgio de outra mercadoria, Nio existe a
possibilidade de recolher o IVA referente as aquisigbes interestaduais junto com o imposto de
importagio, pois 0 mesmo ndo € cobrado quando se tratam de transagles internas, As operagles
imediatamente posteriores ds importages ndo geram crédito e o IVA € devido com base no valor

integral das vendas do importador. Nas palavras de Macon (1994:29);

“El sistema consiste en adotar la técnica del impuesto al valor agregado
no facbwrando cuande se trata de remesas de productos a ofras provincias,
Obviamente tampoco en las remesas al exterior.

Los exportadores internos - y también externos — no facturarian sus
remesas de productos a otras provincias — 2 otras naciones ~ vy si tuvieren saldo a
favor éste le seria devuelto.

Los importadores infemos pagarian todo el impuesto cuando venden,
puesto gue no ticnen suma alguna que acreditar,

No se ha declarado como se trata a los importadores extemos, pero debe
suponerse que la Aduana nacional cobrara impuesto a las importaciones y los
acreditara a la jurisdiccion del importador,”

Ou seja, as diferengas operacionais entre os esquemas de “diferimento do pagamento do
imposto” e o adotado nas transagBes internacionais para implementar o principio do destino sdo
apenas circunscritas a forma de recolhimento do IVA devido nas importages.

A semelhanga entre os referidos esquemas tem sido apontada em defesa da utilizagdo do
“diferimento do pagamento do imposto”, pois os requisitos relativos ao seu funcionamento ja
sdo, em boa medida, conhecidos no comércio internacional e, portanto,; em principio, néo
representariam maiores problemas para o fisco e contribuintes envolvidos em transages
mterestaduats. Néo obstante, 2 questiio nado ¢ tio simples.

A adogdo do principio do destino atraves da aplicagdo. de uma aliquota zero as

exportagdes possui uma caracteristica que lhe € inerente: a necessidade de distinguir o tratamento
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dado aos agentes envolvidos no coméreio intemo efou internacional, e intra efou interestadual.
Dado que somente as mercadorias exportadas devem ser desoneradas de tributagdio,
inevitavelmente, os procedimentos referentes ao TVA precisam ser diferenciados quando os
contribuintes efetuam transagSes fora do seu pais ou unidade subnacional e quando realizam
irocas apenas na jurisdig@o onde sfo registrados.

Esta distingiio represenia custos para as administragSes tributdrias e contribuintes. No
primeiro caso porque a diferenciaglio abre brechas 4 sonegagio e, portanto, se traduz na
necessidade de buscar instrumentos que imponham obstaculos a comportamentos fraudulentos e,
simultaneamente, facilitem a fiscalizagfio das operagdes tributadas por uma aliquota zero. No
segundo caso porque a propria adogio de medidas gue implicam na distingio do tratamento dado
aos contribuintes torna distintos os recursos exigidos dos agentes que costumam operar em mais
de um mercado relativamente aqueles que efetuam transactes de natureza estritamente interna.

O problema ¢ que a inexisténcia de fronteiras fiscais no mercado interno determina que os
custos decorrentes da operacionalizagio do principio do destino sejam bem maiores para as
administragdes locais do que para as de distintos paises e para 0s contribuintes que participam do
comércio intra e/ou interestadual do para o5 que participam do coméreio interno e/ou externo.

A fiscalizacio das operagBes internas tributadas por uma aliquota zero, ao invés de ser
feita por meio de uma fronteira fisica que permita identificar o movimento de mercadorias, deve
ser baseada no controle dos livros de contabilidade das firmas importadoras. Isto significa que as
vendas de um contribuinte devem ser cotejadas com as compras de um outro que nio € registrado
na mesma jurisdigdo que concedeu a isengdo total 4s mercadorias exportadas.

A menos que exista um razodvel grau de cooperagio entre as referidas administragdes
iributarias, ¢ grande o risco de evasao fiscal, pois os obstaculos envolvidos na montagem de uma
operagio ficticia de exportagio, onde uma transagio interna configura-se como externa, sdo bem
menores no comércio interestadual do que no internacional, particularmente, se uma dada
jurisdigio realiza inadequados esforgos de fiscalizagio facilitando a emissdo de notas fiscais
falsas. Também nio sdo poucos os estimulos 2 sonegacdo do IVA devido nas mercadorias
adquiridas de outras unidades uma vez que os importadores nfo t8m nenhum crédito a reclamar.

Isto posto, para dificultar a evaso tanto nas unidades exportadoras quanto importadoras,
dois expedientes poderiam ser utilizados como forma adicional de controle: a diferenciago do
aumero de registro dos contribuintes do IVA com base na jurisdicdio onde possuem
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estabelecimentos produtivos e/ou comerciais e a determinagfo de que este nimero sgja o mMesmo
para os contribuintes do IVA subnacional e federal, € que a divida tributaria seja declarada em
um unico formulario *

Na jurisdi¢io exportadora, o fisco poderia assegurar-se de que a venda de uma mercadoria
no mercado doméstico so seria totalmente isenta de fributagio apenas quando o contribuinte que
a efetuou informasse o nimero de registro do seu comprador e ficasse comprovado que o mesmo
¢ domiciliado em uma jurisdicdio distinta da sua.

Sem divida, existe a hipotese de que o nimero informado ndo seja verdadeiro. Por
exemplo, ainda que seja verificado que este nGmero, de fato, refere-se a um contribuinte
registrado em outra localidade e que tenham sido emitas notas fiscais relativas is suas aquisigdes,
¢ possivel que o mesmo corresponda a uma “empresa fantasma” cuja criagio tem por objetivo
facilitar 2 montagem de uma transagio interestadual ficticia. Entretanto, dado que tal namero ¢
1gual ac adotado para identificar os contribuintes do IVA federal, os pagamentos relativos ao
mesmo poderiam ser utilizados para averiguar a validade do registro das firmas que declaram ter
feito aquisi¢hes de outras unidades.

Nas junisdigbes importadoras, a diferenciag@o dos contribuintes conforme a localidade
onde possuem estabelecimentos permite ao fisco a identificagio das empresas que costumam
realizar compras no mercado interestadual e, através da declaragio da divida tributiria com o
governo central, cobrat seu proprio imposto.

Isto é, dado que estas aquisi¢hes estdo sujeitas ao IVA federal € as declaragbes das dividas
tributérias federais e subnacionais s3o feitas em um Unico formulario, caso os contribuintes ndo
emitissem notas fiscals com o objetivo de sonegar o TVA subnacional, ndo teriam direito a
reclamar os créditos referentes 4 parcela federal dos tributos pagos nas etapas anteriores. Quando
este expediente ¢ considerado desvantajoso, as notas s3o emitidas, ¢, com isso, cria-se um

mstrumento que facilita a atuagio da administragdo tributéria local.

% A rigor, os contribuintes de IVA costumam ter scus mimeros de registro diferenciados, dentre outros
clementos, conforme a natureza da atividade em que estio envolvidos, dado que todos os setores produtivos ndio
recebem fratamento idéntico. Se as normas e procedimento Iegislativos referentes aos IVA’s subnacionais sio
relativamente barmonizadas em todo territorio nacional, todo contribuinte que estivesse, por exemplo, envolvido
na venda de automdveis, poderia ter um mesmo nimero de regisiro. A proposta da diferenciagdo em fungdo do
locat de estabelecimento, ndo elimina o critério anterior, mas apenas indica que poderia ser adicionado ao referido
namere wm ou mais digitos que permitissem 2 identificacio dos contribuintes por drea de atuagio.
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A despeito das vantagens apresentadas, estas formas de controle possuem inconvenientes.
Sua adogdo a0 mesmo tempo em que impde dificuldades 4 sonegacdo e, portanto, desestimula
comportamentos fraudulentos, torna o cumprimento da divida tributaria mais custoso para os
contribuintes que operam simulfaneamente no comércio intra e interestadual do que para aqueles
que efetuam transagbes apenas nas jurisdigbes onde sfo registrados. Segundo visto anteriormente,
quando os IVA’s subnacionais sdo cobrados segundo o principic do destino e os procedimentos
administrativos e legislativos referentes aos mesmos s¥o amplamente harmonizados, em
principio, € garantido um razoavel grau de neutralidade no tocante s decisbes locacionais de
produclic e investimento. O problema € que, mesmo na presenga destes elementos, se a propria
operacionalizagio deste principio requer a adogio de mecanismos que aumentem a complexidade
da realizagdo de trocas entre distintas jurisdi¢Ges, tais decisSes podem ser afetadas negativamente
por motivos tributarios.

Além disso, vale ressaltar que o estabelecimento de um uUnico registro para os
contribuintes do TVA subnacional ¢ federal, diferenciados conforme a jurisdigio onde possuem
estabelecimentos produtivos e/ou comerciais, € uina forma complementar de controle que nfio
substitui a fiscalizag@o por meio dos livros de contabilidade das firmas importadoras. Sua
eficicia também depende da existéncia de cooperagio entre as administragdes tributarias locais e,
neste caso, entre estas e a administragdio central. Ndo sendo verificada esta cooperagio, apenas
teria sido agregada complexidade ao sistema de tributagiio do consumo subnacional ¢ o risco de
evasfo fiscal permaneceria grande, |

Em suma, sempre que o principio do destino é operacionalizado através da aplicagdo de
uma aliquota zero as exportagles, tanto nas operacdes: externas como interestaduais, ha
necessidade de intensificar a fiscalizagiio, implicando em custos para as respectivas
administragBes tributarias ¢ contribuintes.

No tocante as transagiies internacionais, de certa forma, estes custos s&o menores porque
as fronteiras fiscais facilitam a atuagdo do fisco através dos controles aduaneiros.

No que diz respeito &s trocas interestaduais, este mecanismo de controle ¢ perdido,
obrigando as administragbes subnacionais a buscarem outras formas verificagio de
comportamentos fraudulentos que podem se mostrar complexas e nem sempre séo eficazes. A
verificagiio apéﬁas'! por intermeédio dos livios de contabilidade das firmas importadoras ¢
potencialmente vulnerdvel a abusos por parte dos contribuintes determinando que uma dada
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jurisdigdo, ou mesmo a nagdo como um todo, pode incorrer em perdas significativas de receita. A
adogdo daqueles mecanismos auxiliares de controle minimiza esta possibilidade bem como o0s
custos administrativos dos fiscos locais, mas pode afetar os requisitos de neutralidade do IVA. A
escolha entre, ou uma combinac@o destas formas de fiscalizagio, ndo ¢ simples ¢ seus impactos
sobre as referidas administracbes ¢ contribuintes estiio diretamente relacionados ao nivel de
coordenacdo horizontal e vertical dos TVA’s subnacionais e federal, Isto posto, a possibilidade de
evasdo ¢ a dificuldade em controla-la € o maior obstaculo em adotar o “diferimento do
pagamento do 1mposto” na operacionalizagio do principio do destino em contextos onde nio
existem barreiras alfandegérias entre as jurisdighes que compdem um mesmo nivel de governo.

QOutra questio relacionada a instituigio do principio do destino por meio da desoneragdo
das exportagdes, quer internacionais ou entre as unidades subnacionais, é a necessidade de
devolver aos exportadores o IVA recolhido nas etapas anteriores. Esta devolugdo pode ser feita
basicamente de duas formas: diretamente, através do ressarcimento em dinheiro ou,
indiretamente, permitindo que os créditos sejam abatidos da divida tributdria orunda de
atividades ndo isentas.

A anilise das implicagSes contidas nestes procedimentos requer um comentéario acerca da
cobranca de um imposto em varios estagios, como é o caso do IVA. Embora os contribuintes do
IVA sejam apenas aqueles por meio dos quais ¢ fisco processa o recolhimento do imposto, até
que o Onus referente ao seu pagamento seja inteiramente transferide ao consumidor final, um
determinado volume de recurses ¢ mobilizado, alterando sua disponibilidade de caixa. Fsta
alterac3o varia segundo as vendas e compras dos contribuintes, seus prazos de crédito comercial
¢ o de recolhimento do IVA, podendo, portanto, representar um maior ou menor
comprometimento de recursos. '

Toda vez que um contribuinte do IVA realiza ura venda, uma parcela da receita auferida
deve ser destinada ac pagamento do imposto. Assim, por exemplo, se a venda é feita 3 vista, mas
o recothimento do tributo ndo ¢ imediato, o agente em questdo gozaria de um beneficio em
termos de fhaxo de caixa. Ao contrario, s¢ a venda € feita a crédito e, além disso, o contribuinte
nio recebe de seus formecedores prazos muitos longos para saldar seus compromissos,
dependendo do tempo disponivel para destinar ao fisco o IVA devido nesta operaglo, o referido

beneficio pode se pizircial ou totalmente anulado.

56




Em outras palavras, a despeito dos agentes classificados como contribuintes do IVA
serem apenas os intermedidrios entre o fisco ¢ o5 consumidores finais, 0 cumprimento da divida
tributéria envolve custos que, dentre outros elemenios, estio atrelados ao comprometimento do
seu fluxo de caixa. Tal comprometimento depende de uma série de fatores, mas, via de regra, é
diretamente proporcional aos recursos que sfio mobilizados no prazo que decorre entre o
recothimento do imposto em uma dada etapa e o retorno dos mesmos através da receita auferida
nas vendas de mercadorias.

Em principio, os contribuintes que exportam mercadorias teriam vantagens em termos de
fluxo de caixa uma vez que o valor adicionado na produgfo das mesmas, por suposto, ndo ¢
tributado. Além disso, se os créditos referentes ao IVA arrecadado em etapas precedentes sio
monetizados e, portanto, devolvidos rapidamente, a mobilizagio de recursos € muito menor para
o5 contribuintes que exportam uma dada mercadoria do que para aqueles que vendem um produto
simnilar na jurisdigio onde 530 registrados.

Por esta razio, a monetizagio pode ser mostrar problematica. Por um lado, ¢
extremamente eficaz para operar a desoneraciio, pois, a rapidez com que IVA € devolvido,
simultaneamente garante a isenclo, diminuiu os custos dos contribuintes que costumam operar
em mais de um mercado sem criar a necessidade de que a mercadoria em questio seja excluida
da base de calculo do imposto. Por outro lado, dificulta a atuacio do fisco ao estimular a
sonegacio do imposto mediante a montagem de operagdes ficticias de exportagio e, além disso,
dado que torna as exportagSes menos custosas em termos de fluxo de caxa, pode incentivar o
deslocamento geografico de atividades produtivas.®

Para evitar as distorges dai decorrentes, a devolucio de créditos pode ser operada através
do seu abatimento na divida tributéria oriunda de transagdes nfio isentas de tributacglio. Isto €, a
devolugio ndo € feita de forma instantinea, os créditos sdo acumulados e somente s@io devolvidos
no momento em que os contribuintes realizam as referidas transagBes. Entretanto, este

mecanismo nio é livrie de inconvenientes.

s isto é,r um contribuinte domiciliade em wmwa jurisdigio A, dependendo da magnitude de recursos
mobilizados par cumprir sua divida fributdria, poderia ecconirar vaniagens em se transferir para uma oulra, B,
ainda que A represente o principal mercado consumidor de suas mercadorias,
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A devolugio operada de forma pode fazer com que a isencio seja imperfeita™ O
montante de recursos mobilizados pelos exportadores, até que recebam os créditos aos quais tém
direito, depende do volume de negdcios que realizam no mercado onde s3o registrados. Quanto
menor é este volume, relativamente as vendas externas, maior ¢ o acumulo de créditos e,
portanto, o comprometimento do seu fluxo de caixa. Se as administragBes: tributdrias niio
possuem outros instrumentos que garantam que estes agentes sejam reembolsados de forma
rapida e eficiente, cria-se um desestimulo ds exportagoes.

Isto significa que as questbes relativas & devolugio de créditos representam um obstaculo
a ser superado quando da cobranga do IVA segundo o principio do destino, pois qualquer um dos
dois mecanismos pode engendrar assimetrias nfo desejadas entre os contribuintes que realizam
atividades de exportagio ¢ aqueles que efetuam transagbes na jurisdigdo de seu domicilio. O
desafio €, em cada caso, encontrar instrumentos que operem a devolugdo adequadamente de
modo que os requisitos de um IVA de “boa qualidade” sejam préservados.

Sintetizando, tanto nas tocas entre paises como entre as unidades subnacionais, a
implementagiio do principio do destino por meio da aplicagio de wma aliquota zero 2s
mercadorias exportadas torna imperativo distinguir o tratamento dado aos agentes envolvidos no
comércio interno efou internacional, e intra e/ou interestadual. Este procedimento, por definigio,
ao tornar assimétricos 0s custos de atuagio nos respectivos mercados, constitui-s¢ em um veiculo
através do qual as decisdes dos contribuintes podem ser afetadas em fungfio de motivos de carater
tributdrio. Entretanto, a presenca de barreiras alfandegarias entre os paises atenua as distorgGes
dai decorrentes. O problema em adotar o “diferimento do pagamento do imposto” nas transagdes
interestaduats reside no fato de que, ac mesmo tempo em:que as dificuldades presenies na
administragio deste principio s3o majoradas, ndo ha nenhum instrumento que naturalmente
minimize os possiveis impactos negativos referentes aos expedientes disponiveis para

operacionaliza-lo.

* Por exemplo, em contextos inflacionarios, caso se desejasse evitar ma distribuigio da carga tributiria
enire os contribuintes bem como a distorgdo de precos relativos, € praticamente vedada a possibilidade de operar 2
devolucio de créditos permitindo o seu abatimento da divida tributiria relativa & atividades domésticas ou
ntracstaduais,
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3.2.3.2. A “camara de compensacio”

Nesse esquema, o IVA incidente nas transa¢des interestaduais é recolhido na jurisdiggo de
origem segundo sua propria aliquota e a unidade importadora, quando da cobranga da divida
tributdria dos seus contribuintes, deve creditd-los desse montante. O principio do destino é
garantido quando determina-se que estes créditos sejam financiados pelo IVA coletado na
unidade exportadora. Para tanto, com uma dada periodicidade, as autoridades tributarias
subnacionais se reunem e compensam enire si os débitos-crédito relativos a0 IVA devido no
comeércio interestadual. Este € o sentido do estabelecimento de uma “cimara de compensacgio”.
Seu principal mérito € permitir a alocagfio dos IVA’s subnacionais em proporgdo 2o consumo de
cada localidade e, simultaneamente, conferir aos contribuintes que realizam trocas intra e
interestaduais um tratamento simétrico.

Nas jurisdigbes importadoras e exportadoras, a cadeia débito-crédito ndo ¢ interrompida.
As vendas intra e interestaduais sio tributadas segundo as mesmas regras. Ndo sio criados
estimulos 4 montagem de operagBes ficticias de exportagio nem tio pouco para a sonegacio do
IVA devido nas importagtes. Todos os elementos que fazem os custos de cumprimento da divida
tributaria divergirem conforme a natureza das transagdes dos contribuintes, e, consequentemente,
afetarn suas decisGes, desaparecem. Nesse caso, 0s custos relativos & operacionalizagio do
principio do destino sfio arcados pelas autoridades tributrias locais.

QOu seja, pelo menos em tese, analogamente ao “diferimento do pagamento do imposto”, a
“cimara de compensagio” permite que os IVA’s subnacionais sejam cobrados segundo o referido
principio, com a vantagem que ndo ¢ preciso lidar com as dificuldades decorrentes da
necessidade de intensificar a fiscalizagio das operagbes isentas de tributag@io e nem o pouco
com as questbes relativas 4 devoluglo de creditos aos exportadores. A simetria imposta as
transagles intra e interestaduais diminui os obstaculos enfrentados pelos contribuintes que
costimaim operar em mais de um mercado.

Contudo, certas caracteristicas presentes em um sistema “camara de compensagio” podem
problematizar sua utilizagio.

0 ebjeti\ib de tributar as mercadorias produzidas no territorio nacional nas jurisdigGes
consumidoras, a despeito das implicagies mencionadas, pode ser atingido com maior eficicia sob
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o “diferimento do pagamento do imposto”, simplesmente porque isto é feito de forma direta a
medida que as exportaghes interestaduais sdo tributadas por uma aliquota zero. Quando o
principio do destino ¢ operacionalizado indiretamente, é pouce provéavel obter um resultado
idéntico a uma situagio onde as unidades importadoras arrecadassem, elas mesmas, o IVA
relativo as aquisigbes feitas de outras jurisdigdes, indicando que as diferengas entre os dois
mecanismos n3o sdo apenas administrativas,

Um resultado o mais proximo possivel desta situaglo poderia ser alcangado s¢ a
compensacio fosse estabelecida por transagio. Cada uma das jurisdighes deveriam mformar o
valor total do IVA coletado nas suas exportagdes e creditado aos seus importadores e, além disso,
identificar para quais unidades foram destinadas suas vendas e de quais s@o provenientes suas
compras. Uma vez feito isto, aos pares, as jurisdighes compensariam entre si seus débiios e
créditos até que o montante de recursos recebidos por todas as unidades fosse equivalente aos
respectivos créditos concedidos aos importadores.

Este procedimento, por definigio, é extremamente complexo e, a8 menos gue exista um
razoavel grau de confianca e honestidade entre as referidas administragGes, € sujeito a fraudes.
Haveria incentivos para subdeclaragio do IVA coletado nas vendas interestaduais e
superfuturamento dos créditos dados as importagSes, engendrando enormes conflitos entre as
unidades locais e, na suposigio de que as fraudes estivessem fora de controle, tornando a
alocagdo da receita tributéria segundo o principio do destino imperfeita.

Uma alternativa seria determinar que o IVA arrecadado no comércio interfromteira se
destinasse a um fundo, administrado por um nivel superior de governo ou por um 6rgio formado
por representantes das unidades subnacionais, que posteriormente seria distribuido entre as
mesmas com base em algum indice. Esta alternativa, por um lado, tem a vantagem de evitar que
a compensagdo seja baseada nas transagdes individuais de cada jurisdigio, mas, por outro, possui
inconvenientes semelhantes ao sistema de “IVA nacional”, que s6 diminuem de importéncia pelo
fato de que o fundo ¢ composto apenas do IVA recolhido nas transagbes interestaduais.

Se o indice baseia-se no saldo do comércio interestadual ¢ ¢ constante por um- dado
periodo de tempo: o montante de recursos recebido por cada unidade poderia ndo corresponder
exatamente as suas operagbes com as demais. Seriam grandes os estimulos para que ndo fossem
realizados adeq{iaéos esforgos de fiscalizacio uma vez que a participagdo no fundo ndo esta
atrelada diretamente & contribui¢do destas unidades a0 mesmo.
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Ou seja, este critério de administragiio da “cAmara de compensagio” embora menos
complexo que o anterior, além de também requerer que as distintas jurisdicdes niio se comportem
de forma desonesta, torna ainda mais dificil a obtengfio de resultados parecidos com aqueles
decorrentes da operacionalizagio do principio do destino de forma direta.

Outra caracteristica desse sistema reside em um certo grau de comprometimento da
autonomia subnacional. Sob o “diferimento do pagamento do imposto”, a diferenciacio do
tratamento dado as transagBes intra e interestaduais implica que nfo sfo completamente vedadas
as possibilidades que as decisbes dos contribuintes sejam afetadas em funcio de motivos
tributarios. Contudo, desde que as mercadorias exportadas s3o completamente isentas de
tributagdo, € possivel preservar algum grau de liberdade, particularmente no tocante s aliquotas.
A “camara de compensagdo” evita os problemas decorrentes da diferenciagio, mas, para tanto,
torna os sistemas de tributagdo do consumo subnacionais ainda mais interdependentes. Dado que
urea jurisdigo recothe impostos em favor de outra, seu funcionamento torna imperativo
harmonizar as praticas tributdrias subnacionais, inclusive as aliquotas.

3¢ hé variacdo de aliquotas, a compensagio do IVA arrecadado no comércio interestadual
necessariamente deve se basear nas transagOes individuais de cada unidade, séo potencializados
os riscos de fraude e a administragio da “camara” torna-se mais dificil. Os contribuintes
gozariam de beneficios em termos de fluxo de caixa se importassem insumos das localidades que
praticam aliquotas mais elevadas, assim como seriam incentivados a montar operagies
interestaduais ficticias, nesse caso ndo de exportagio, mas de importagio.

Em outras palavras, néo sfo poucas as dificuldades presentes na operacionalizagio do
principio do destino por meio do “diferimento do imposto”. Mesmo que fossem encontrados
expedientes para contorna-las de forma relativamente simples e eficiente, nfo sdo eliminadas as
chances de que os requisitos de neutralidade do IVA possam ser alterados. A “cimara de
compensacgio” torna estas chances bastante reduzidas, mas, em troca, requer, além de um elevado
grau de confianga entre as autoridades tributarias locais, 0 maximo de cooperagio. Estes
elementos também s@o importantes sob o “diferimento do pagamento do imposto”, a diferenca é
que ndo sfo condigles indispensaveis, isto €, neste caso, por exemplo, embora a cooperagio so
seja possivel mediante um bom nivel de coordenag3o entre os IVA’s subnacionais, nfio ¢ preciso

gue 08 'respecti\}c;s sistemas de tributagiio do consumo sejam praticamente idénticos.
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3.2.3.3. O comércio interfronteira com nao contribuintes

Segundo visto, no mercado interno, a auséncia de constrangimentos legais &
movimentagio interestadual de mercadorias torna amplo o escopo para que os consumidores
finais realizem compras fora de sua jurisdigiio de origem e, paralelamente, dificulta a cobranga
do IVA devido nessas transagdes segundo o principio do destino.

Assim, naturalmente, existe a chance de que nio seja obtida uma distribuicdo da receita
na proporgao exata do consumo de cada jurisdigiio, especialmente quando as unidades
subnacionais procuram atrair consumidores de outras localidades por meio da variagio de
aliquotas. Para contornar a situagfio, ¢ preciso buscar instrumentos que permitam a alocagio do
IVA no comércio fronteirico com ndo contribuintes segundo o principio do destino ¢/ou limitem
o estimulo as aquisigdes interestaduais, sem, contudo, recorrer a expedientes que sejam contrarios
ao conceito de mercado comum. |

Ainda conforme mencionado, o referido comércio pode assumir basicamente trés formas:
(i) vendas feitas para consumidores residentes em outra jurisdigio; (i) compras realizadas
diretamente em junisdigGes geograficamente proximas; e (iii) compras de turistas.

O primeiro tipo de transagiio, embora semelhante as importagdes feitas pelos contribuintes
do IVA, ndio pode ser tributado no destino por meio da aplicagio de uma aliquota zero as
exportagdes posto que o risco de evasfo fiscal € levado ao extremo. A fiscalizagfio ¢ ainda mais
dificil de ser feita, bem como a propria tributago na unidade de residéncia dos compradores.

A jurisdigio exportadora nfio pode verificar, através dos livros de contabilidade das
firmas importadoras, se as mercadorias isentas nio foram vendidas para o mercado interno, pois
o comprador n3o € um contribuinte registrado do imposto. *

Também ¢ grande a possibilidade de sonegagio na jurisdi¢io importadora uma vez que o

IVA ndo ¢é previamente recolhido no momento em que as mercadorias ingressam em seu

® As imporiacdes das firmas parcialmente isemtas de tributacio sdo uma excegio. Embora fais firmas
também ndo sejam contribuintes registrados do IVA, existe nm livro de contabilidade que, além de servir como
instrumento de fiscalizacio, facilita a tributacio no destino. Para tante, teria que ser estabelecido, que sempre que
o valor das importagies excedesse um determinado limite, as mesmas seriam fributadas no focal onde sfo
consumidas,

62




terntorio e os consumidores finais ndo teriam interesse em declarar sua divida tributaria com o
fisco.

Isto ¢, para que o IVA relativo a estas aquisicdes pudesse ser coletado diretamente nas
jurisdigGes onde as mercadorias séo consumidas, seria necessario que o fisco tivesse algum
controle sobre essas aquisicies. Como, regra geral, a maior parte das mercadorias, nio
importando o local aonde foram compradas, ndo necessita ser registrada em nome dos seus
proprietarios junto a um orgdo do govemno, ¢ praticamente impossivel ter este controle de modo
que ndo ¢ apropriado instituir o principio do destino segundo o expediente supracitado.

Apenas no caso das vendas 4 nfo contribuintes de itens volumosos ¢ de grande valor, tais
como automoveis, barcos e avides, este procedimento poderia ser adotado uma vez que o referido
regisiro costuma ser requerido ¢ pode ser determinado que seja feito na jurisdigio em que estas
mercadorias sdo utilizadas, facilitando, portanto, a fiscaliza¢gdo na unidade exportadora ¢ a
propria tributagdo na importadora. Ainda assim, permanecem brechas para sonegagio. Por
exeraplo, os consumidores residentes em uma dada localidade poderiam encontrar vantagens em
efetuar 0 registro em nome de um outro, estabelecidos em uma jurisdigfo distinta da sua, se a
fitima fosse mais permissiva na fiscalizagdo e ndo cobrasse o IVA devido nestas aquisigBes ou,
pelo menos, praticasse uma aliquota inferior.

Dessa forma, como s#io poucas as excegdes onde € possivel permitir que as jurisdigdes
gonsumidoras coletem diretamente o IVA devido nas importagdes de nfo contribuintes ¢ ndo ¢
vedada a ocorréneia de evasdo, as autoridades tributdrias subnacionais poderiam considerar mais
adequado determinar que ¢ recolhimento do imposto fosse processado na unidade de origem ¢
posteriormente remetido a de destino através da instituicdio: de uma “cdmara de compensagdo”
que, tal como descrito anteriormente, poderia operar a distribuigio da receita em fungio das
transaches individuais de cada jurisdiglo ou através de um indice.

Se nas transagbes entre os contribuintes fosse adotado o “diferimento do pagamento do
imposto”, a “cimara” seria estabelecida apenas para compensar os saldos do comércio fronteirico
com consumidores finais. O problema € que ndo apenas seria dado um tratamento assimétrico aos
contribuintes envolvidos em transagbes intra ¢ interestaduais, como as exportagfes teriam gue ser
diferenciadas segundo a natureza dos importadores. Além da enorme complexidade envolvida
neste pmcediziiénfé, nio € eliminada a hipotese dos consumidores, através de expedientes
fraudulentos, se “disfargarem” de contribuintes com o objetivo de adquirir mercadorias tributadas
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por uma aliquota zera. Ja quando a “cdmara” € instituida para qualquer tipo de transagdo, estes
problemas sdo minimizadas, mas, por outro lado, como aumenta o volume de receita a ser
distribuido, paralelamente, aumentam os estimulos para que as autoridades tributarias se
comportem de forma desonesta de modo que a possibilidade de evasdo fiscal também estd
presente nesta Opgaoc.

Finalmente, nfio é demais lembrar, que a administragio de uma “cimara de compensagio”
¢ tremendamente dificultada quando as praticas tributarias subnacionais, ¢ particularmente as
aliquotas so divergentes.

No tocante as compras realizadas em regides geograficamente proximas e as compras de
turistas, além do I'VA necessariamente ser recolhido no local aonde as vendas foram processadas,
sio bastante reduzidas as chances de destina-lo aquelas unidades onde as mercadorias séo
consumidas, pols, para tanto, seria necessirio que cada jurisdigdo identificasse e diferenciasse as
aquisi¢bes dos ndo contribuintes com enderego em outras localidades daquelas feitas pelos que
sdo domiciliados em seu territério. Ou seja, a receita tributaria oriunda deste tipo de transagio
usuakmente ¢ alocada segundo o principio da origem, © que, paralelamente a outras
conseqiiéneias, pode acarretar significativas perdas de receita especialmente se o comércio
fronteirigo € estimulado por diferengas nos sistemas de tributagéio do consumo subnacionais.

Sem duvida, em paises cujo territorio é extenso, mesmo que a movimentagio de
mercadorias seja livre, dentre outros fatores, os custos de transporte, contribuem para minimizar
o volume de aquisi¢bes feitas diretamente por consumidores fora do sen domicilio. Nesse
sentido, particularmente, suas com;;ras na qualidade de turistas perdem relevincia como fonte de
queda de arrecadagdio. Porém, quando se tratam das aquisiches realizadas em jurisdicOes
geograficamente proximas, sio menores 0s obsticulos enfrentados pelos consumidores e,
consequentemente, as chances de ocorréncia de perdas de receita s3o maximizadas.™

Isto posto, o problema colado pelo comércic fronteirico com ndc contribuintes € o
seguinte: dado que mem sempre € possivel adotar o principio do destine e as alternativas
disponiveis & sua instituigdo sfo restritas as exportagtes feitas aos consumidores finais,

potencializa-se a necessidade de que seja buscado um bom nivel de harmonizagiio entre os IVA’s

® Por exéxhplo, uma jurisdigio pertencente 2 uma dada drea metropolitana, se parasitasse aliquotas muito
abaixo das localidades simadas na mesma regido, incentivaria o comércio fronteirigo, podendo implicar em perdas
ndo desprezivels de receila para estas fltimas,
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subnacionais. O grau em que esta coordenagio precisa ser estabelecida, dentre outros fatores, €
condicionado pelos obsticulos encontrados por nfio contribuintes para realizar aquisigdes fora de
seu domicilio e pela importdncia do referido comércio em todas as transagdes passiveis de
tributagdo pelo IVA. Quanto menores sdo os obstaculos e quanto mais relevantes sdo as vendas
feitas para consumidores finais na geragio de receita subnacional, mesmo que ndo haja grandes
divergéncias entre as praticas tributarias locais, uma pequena variagio de aliquotas poderia se
traduzir em uma alocagdo inadequada de recursos. Sendo este o caso, a haﬁnanizag:ao deve ser
levada ao extremo implicando em forte comprometimento da capacidade de fixagdo de aliquotas.
Concluindo: todas as considerages relativas 2 atribui¢io de competéncia 35 unidades
subnacionais para cobrarem seus IVA’s nfio indicam que este sistema n30 possua vantagens, por
exemplo, € inegavel que, em comparagdo a um modelo de “IVA nacional”, esta opgic tem o
mérito de facilitar a descentralizacio de recursos tributirios. Nio obstante, a auséncia de
fronteiras fiscals no mercado interno determina que a liberdade destas unidades para acessar
recursos proprios ndo pode e ndo deve ser irrestrita. Isto significa que nos contextos federativos,
em qualquer modelo de reparticdo de receita oriunda da tributagio do consumo, sempre existira
um conflito entre a autonomia desejada as esferas inferiores de governo e a necessidade de um
bom grau de coordenagfo entre as praticas tributarias subnacionais. Assim, embora esses dois
fatores estejam entre os principais pardmetros que norteiam a escolha do referido modelo, ndo é
possivel considera-los separadamente. Novamente, o importante a ser destacado € que o desafio

nestes contextos ¢ atingir esses objetivos minimizando as contradigGes existentes entre ambos.

3.3. IVV FEDERAL E SUBNACIONAL, E IVA FEDERAL PARALELO A UM IVV
SUBNACIONAL

A atribuiciio de um TVV aos governos subnacionais, pelo menos em tese, deveria ser a
saida mais 6bvia para conferir aos mesmos um certo grau de autonomia €, a0 mesmo tempo,
minimizar o problema da alocagio da receita segundo o principio do destino. O IVV somente ¢

recolhido no ltimo estagio do processo de fabricagdo e distribuico de mercadorias ¢ as
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operacdes entre paises e distintas jurisdighes sdo basicamente de natureza intermedidria e,
usualmente, nio sio efetuadas por varejistas.

Ou seja, dado que as trocas internacionais e interestaduais realizadas por varejistas sfo
reduzidas, as exportagDes s3o naturalmente desoneradas de tributagio. Os ajustamentos de
fronteira referentes & operacionalizagdo do principio do destino s#o restritos as possiveis
exportagOes efetuadas por varejistas e, além disso, ndo engendram a necessidade de lidar com as
questdes relativas & aplicagio de uma aliquota zero as exportagdes ou da instituicho de uma
“ca@mara de compensagdo”. Na hipOtese em que os varejistas efetuassem exportagles, a
desoneragio estaria automaticamente garantida na medida em que as autoridades tributarias nio
cobrassem o IVV incidente nas mesmas.”

Restam, porém, as dificuldades colocadas pelo comércio fronteirigo com consumidores
finais que ndo sdo minimizadas pelo fato do IVV possnir caracteristicas distintas de um IVA, ao
contrario, podem ter implicagbes mais sérias. Também nesse caso a instituigfo do principio do
destino, além de nfio ser trivial, nem sempre é possivel e, por esta razfio, é preciso buscar um
bom grau de harmonizagiio entre os IVV’s subnacionais caso se tenha como meta evitar, dentre
outras conseqiiéncias, uma alocag¢3o inadequada de recursos.

Nas situagBes onde o imposto € alocado segundo o principio da origem foi visto que
existe a chance de que uma dada unidade incorra em perdas de receita. Todavia, quando se trata
de um IVA, como seu recolhimento é diluido na cadeia de produgio e circulag@ic de mercadorias,
a magnitude da perda depende da imporiincia das transagBes finais na geraglio da receita.
Quando se trata de um IVV, o problema reside no fato de que a perda é absoluta, pois sua coleta,
em condi¢des ideais, ocorre apenas nestas transacOes. Se s#o poucos os obstaculos para que as
unidades familiares efetuem aquisi¢bes fora da seu domicilio, a busca pela harmonizagio é
imperativa, os IVV’s subnacionais precisam conter um elevado grau de copordenag@o, com
variagdes minimas de aliquotas e bases de calculo, de modo que o comércio fronteirigo ndo seja

incentivado por diferengas nos sistemas de tributacfo subnacionais.

™ Vale ressaltar gue, embora 0s requisitos necessarios A operacionalizacio do principio do destino sejam
menores s0b um IVV do que sob um IVA, em virtude dos problemas engendrados por certas caracteristicas deste
imposto, nfo ¢ assegurado um razodvel grau de independéncia enfre as normas ¢ procedimentos relativas aos
IVV’s subnacionais. Além disso, por motivos administrativos, anilogos aos apresentados na segiio anterior, nio
apenas a coordenacdo horizontal ¢ insportante, como também a vertical,
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A despeito das questdes coméreio interfronteira com consumidores finais nfio serem de
facil soluglio, também estdo presentes sob a égide de um IVA. Nesse sentido, € principalmente
porque a operacionalizagio do principio do destino nas demais transagfes requer nenhum ou
poucos ajustamentos de fronteira, as autoridades tributdrias poderiam considerar mais apropriado

adotar um IVV do que um IVA em contextos federativos. Nas palavras de Cnossen (1992:221):

“The major point in favor of an RST is that it requires little or no border
tax adjustments, since goods arc not taxcd until sold to final domestic uscrs or
consumers. In other words, unlike a VAT, the RST is almost icherently
destination based. Unless imported by end users, imports are not taxed, and, as a
rule, exports do not pass through taxable retail channels. This makes the RST
particularly suitabie for operation in a foderation where subnational entity can
administer its own version (...) the VAT can also be administer in a federation,
but the arrangements are more complicated than under an RST.”

Contudo, a questiio ndo ¢ tdo simples, pois, embora as transacbes dos varejistas sejam
concentradas nas vendas destinadas ao consumo final, existe a possibilidade das mesmas também
serem efetuadas com propdsitos produtivos ou comerciais’™ antes que determinada mercadoria
seja exportada, indicando que © principio do destino ndo € naturalmente garantido,

Se todos os produtos adquiridos no varejo sdo tributados pelo IVV, nio importando o seu
ohjetivo, alguma cumulatividade nfio pode ser evitada” de modo que, nfio apenas s3o criados
estimulos a integraciio vertical das empresas e distor¢des sobre o nivel de atividade, como se
potencializam as chances de exportagio de tributos independente do comércio externo e interno
ser, em grande medida, operado por atacadistas e produtores.

A competitividade dos produtos domésticos € afetada nos mercados internacional e
doméstico, em especial, quando o sistema de tributagiio das vendas dos outros paises permite
desonerar plenamente suas exportagBes. No tocante aos produtos fabricados em distintas

jurisdigdes, ainda que todas as unidades adotem regras muito proximas de tributaglo, ndo ¢

™ Por exemplo, nic se pode subestimar a venda no varcjo de cerfos bens de capital, de energia,
combustivel ¢ alguns bens ¢ servigos (individualmente sem importincia, mas que em conjunto sdo significativos)
COM estes propositos.

- A camulatividade decorre do fato de gue, diferente do TVA, 0 IVV nio permite que os estabelecimentos
produtivos ¢ comerciais sejam reembelsados dos impostos recolthidos nas etapas que antecederam a fabricaglio de
uma dada mercadoria; o que ndo significa que o “efeito cascata” seja 0 mesmo engendrado pelos tributos cuja base
de calculo é o faturamento brnto de todas as transagdss,
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vedada a existéncia de diferenciais de competitividade ¢ as decisOes locacionais de produgo,
investimento e consumo podem ser afetadas negativamente.

Para solucionar os problemas supracitados é necessario que todas as vendas feitas por
varejistas - intra e interestaduais — sejam diferenciadas segundo sua finalidade de tal sorte que s6
sofram a incidéncia do IVV quando destinadas ao consumo das unidades familiares, Deve ser
atribuido a qualquer estabelecimento produtivo e comercial um nimero de registro que, uma vez
apresentado aos varejistas, daria direito a 1sengéio do IVV. A questiio ¢ que este expediente conta
com um bom grau de complexidade e potencialmente suscetivel a fraudes.

E inerente a um IVV, em comparagio com um IVA, maiores possibilidades de evasfio
fiscal, pois, como nenhum imposto foi recolthido nas etapas anteriores a varejista, ¢ vantajoso
para 0s confribuintes nfo declararem sua divida tributaria com o fisco ¢ a sonegacio faz com que
todo o imposto seja perdido. Especialmente quanto maiores sdo as aliquotas, maiores 530 os
incentivos 4 sonegacgio, €, via de regra, a fiscalizagio € dificil de ser feita.

Isto ¢ particularmente verdade para as instincias supériores de governo que precisam de
um grande numero de auditores para averiguar o cumprimento da divida tributaria em intumeros
pontos do comércio varejista espathados pelo pais. No caso dos governos locais, a fiscalizagdo
também nfo ¢ facil, mas como ¢ circunscrita aos limites de cada jurisdigdo, naturalmente, é
maior o controle € o conhecimento acerca desses pontos de comércio. Assim, € fundamental que
os IVV’s federal e subnacionais sejam razoavelmente harmonizados de modo que os pagamentos
relativos aos IVV’s subnacionais sejam utilizados pelo governo central para verificar se o seu
imposto nfo esta sendo evadido.

Q problema é que, independente do estabelecimento de acordos de cooperagiio, quando,
sob certas circunstincias, as vendas dos varejistas 530 isentas de tributagfo, o risco de evasdo —
que é inerente ao IVV — ¢ levado ao extremo. Nada impede que as unidades familiares
apresentem o registro de uma empresa e, com isso, n3o paguem os impostos devidos nas suas
compras. A diferenciagio das vendas no varejo conforme a natureza do comprador nio garante
que os verdadeiros proprietarios desse registro nfo efetuem aquisi¢bes para consumo pessoal.

Isto €, se todas as transa¢des sdo diferenciadas, 0 “efeito cascata” € eliminado, por outro
lado, aumentam as chances de evasdo, pois, em varias situagdes, ndo ¢ trivial distinguir as vendas
no varejo segm'}éid seu propésito € a responsabilidade por determinar se uma aquisicdo deve ter
direito a isengdio, em grande medida, cabe aos vendedores que, em principio, ndo tém interesse e,
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em alguns casos, condigbes de denunciar tais comportamentos.™ Conforme aponta Shoup

{1988:150), ao comparar um IVA e um IVV:

“Consider a typewriter sold by a retailer to a business firm, which uses
the typewriter in its business, not all as a consumer good. If the retailer is to be
exempt (as he should be) from the RST on this sale, he must depend on the buyer
to tell the truth when declaring that the typewriter will be used only in busincss,
not for personal use. The buyer is making this statement to another business finm,
not to the tax authoritics. Under the VAT, in contmst, the retailer is taxed on all
his sales, whether to consumers or to other firms; it is up to the buyer of the
typewriter to get the tax off the machine by claiming a tax credit in his VAT
return, A false claim, if made, must to be to tax officials, not to another firm. It is
more difficult (...) for most taxpayers to file a return containing a false statement
than it is to make a false staternent to a vendor.”

Para facilitar o trabalho dos auditores fiscais em rastrear as operagdes dos varejistas, as
administragdes tributarias poderiam permitir a iseng3o apenas aonde € mais simples distinguir as
aquisi¢des de acordo com o seu objetivo, E, nas circunstdncias aonde é muito complicado
determinar a finalidade de uma transagdo, ou opta-se pela n3o isengfio ou a mesma dever ser
operada por intermédio de sua exclusio da base de calculo do imposto.

O problema ¢ que, dado gue esta alternativa nfo desonera de tributagio todas as compras
com propositos produtivos e comerciais, ¢ menor a eficacia para evitar as distorgbes engendradas
pela cumulatividade. A intensidade do problema depende da forma como se combinam alguns
elementos, dentre eles: a magnitude das aliquotas, a relevancia das transacbes ndo isentas
realizadas com e entre varejistas e a homogeneidade dos processos produtivos. -

Segundo visto, a base de calculo do IVV € mais estnelta que a de um IVA. Quando, tendo
em vista o objetivo de evitar o “efeito cascata™, ¢ estabelecido que certas operagdes devem ser
excluidas desta base, a mesma torna-se ainda menor, impondo a necessidade de majoragio das

aliguotas para obter um dado montante de receita. Na hipotese em que as vendas dos varejistas,

M As consideragdes de Cnossen (1992:220) sdp ilustrativas nesse sentido:.. RS8Ts have difficulty
distinguishing between producer and consumer goods. How does a registered firm know that 2 shovel it supplies
tax free is used not as an {exempt) input for factory work but rather for (taxable) gardening purposes? Who knows
whether sugar is used to sweeten tea at home {(taxable) or as an (exempt) ingredient for (taxable) bakery products?
Similarly, an RST has difficulty distinguishing taxable consumer services rendered to business ...) “Consider a
simple service transaction — the purchase of a train ticket for a business trip. The VAT does not require the ticket
office {0 take the purpose of trip into consideration. The proper application of the RST, however, would require not
only the presentation of an exemption certificate, but also an inquiry into the purpose of the trip. Clearly, the ticket
office is not in a position to check that information,”
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ndo submetidas a nenhum mecanismo de isen¢lio, tenham grande representatividade nas
aquisigdes que ndo se destinam ao consumo final, a elevagio de aliquotas pode ser contraditoria
com tal objetivo, Além disso, aumenta o estimulo 4 sonegagdo.

Quando, por exemplo, a fabricagio de mercadorias similares, em distintos
estabelecimentos, ndo é submetida a processos semelhantes, o nivel de importincia das
transagbes intermediarias tributadas pelo IVV também é distinto ¢, analogamente, a propria
cumulatividade contida nas mesinas, afetando os requisitos de neutralidade do imposto. Em
contraste, se os processos produfivos sSo relativamente homogéneos, a despeito da
cumulatividade ndo ser eliminada, como seu impacto sobre estas mercadorias também é
homogéneo, entre os produtos domésticos, seriam minimizados os desequilibrios de pregos
relativos explicados pelo “efeito cascata”.

A questdo € que, ainda que seja verificada a homogeneidade em uma dada jurisdigio, nem
sempre, uma situagdo semelhante pode ser observada quando comparados os processos de
produgdio de cada unidade subnacional. Assim, mesmo que tais unidades n3o tenham autonomia
para adotar suas proprias regras de isenglo e a incidéncia do imposto seja uniformizada em todo
pais, dependendo do grau de heterogeneidade dos referidos processos, o argumento anterior
perde a relevancia.

A divergéncia entre os pregos relativos de mercadorias similares fabricadas em distintas
JurisdigSes, dentre outras conseqiiéncias, torna as desvantagens competitivas com relagiio aos
produtos estrangeiros ndo equivalentes no territorio nacional e amplia o escopo para que as
decisbes locacionais de produgdio, investimento e consumo sejam distorcidas.”

Em resumo, embora um IVV seja qualitativarmente superior aos gravames que incidem
sobre o faturamento bruto de todas as transaghes sem gue haja compensag3o do montante que ja
foi recolhido em etapas anteriores, a presenga de aquisigies de carater produtivo e comercial
tributadas pelo IVV torna inevitavel a ocorréncia de algum “efeito cascata”. Isto indica que as
questdes relativas 4 adoglo de um IVV, e particularmente sua atribuicio as esferas locais, ndo se
resumem a0 fato do comeércio internacional e interestadual acontecer predominantemente entre

atacadistas e produtores. Para que a adogio deste imposto nio seja contraditoria ao objetivo do

75 Vale ressaltar, que estas distorgdes sio potencializadas quando as chances de efefuar transagbes
fributadas pelo IVV em menor nimerc sio condicionadas, dentre outros elementos, pele nivel de desenvolvimento
econdmico de cada unidade.
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aperfeigoamento dos sistemas de tributagio das vendas, antes de tudo, devem ser buscados
instrumentos que, em todas as jurisdi¢des, diminuam 20 méiximo a2 cumulatividade e,
paralelamente, nfio agreguem dificuldades para os contribuintes e o fisco.

Ainda que seja verdade que os requisitos administrativos necessarios & operacionalizagio
do principio do destino sejam menores sob um IVV do que sob um IVA, se os referidos
instrumentos néo s&o encontrados e/ou se s& muitos os obsticulos para institui-los, este principio
ndo ¢ naturalmente assegurado, motivos tributarios comprometem o nivel e a estrutura da
atividade econdmica e sdo criadas assimetrias entre produtos similares fabricados em mais de um
pais e em distintas jurisdicdes. Por esta razio, e dependendo da intensidade com que estes
problemas se apresentam, a atribuigio de um IVV as esferas subnacionais ndo é diretamente
associada & melhor alternativa de reparticagdo de recursos oriundos da tributagio do consumo em
contextos federativos.

Quando o governo central cobra um IVA seria mais prudente que nido houvesse nenhum
tipo de distinglio entre as transagGes realizadas por varejistas, pois, este procedimento poderia
elevar os custos de cumprimento da divida tributaria e resultar na duplicidade das tarefas das
autoridades tributarias subnacionais e federal.

Isto porque, segundo visto, sob um IVA n#io ha necessidade de diferenciar transagGes
intermediérias ¢ finais, o imposto incide sobre o fluxo de receita gerado em todas as vendas
independente das mesmas terem sido realizadas para unidades familiares, firmas parcialmente
isentas ou estabelecimentos registrados. A cumulatividade € eliminada na medida em que ¢ dado
o direito aos Gltimos de abaterem da sua divida tributéria aquilo que ja foi pago em etapas
precedentes. Nio interessa ao vendedor se a aquisigio destes estabelecimentos sdo operagdes
comerciais legitimas, pois o encargo de documentar junto a0 fisco o direito ao crédito € do
comprador. Sob um IVV, em condigdes ideais, a cumulatividade ¢ evitada, porém por meio de
mecanismos inteiramente distintos. Se estes mecanismos s@o utilizados, a interpretagio ¢ a
aplicagio das legislagbes federal ¢ subnacional podem ser extremamente complexas (McLure,
1998a),

Assim uma desvantagem da combinagio de um IVA com um IVV € que, em principio, o
“efeito cascata” oriundo da tributacio das transagdes intermediarias realizadas por varejistas seria
maior do que o pfésente na adogio de TVV pelas duas instincias de governo. Contudo, este
argumento merece algumas qualificagtes.
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Primeiro, quando o governo federal utiliza um IVA, dada a maior eficacia deste imposto
para tributar apenas o valor adicionado na fabricagio de mercadonas destinadas a0 consumo
final, a cumulatividade seria decorrente apenas dos IVV’s subnacionais. Alem disso, se a
cumulatividade, dentre outros fatores, esta relacionada com o tamanho da aliquota do IVV, no
caso em que O governo federal cobra um IVA, esta aliquota pode ser menor, pois precisa ser
suficiente apenas para gerar a receita tributaria subnacional.

Segundo, na hipétese em que as mercadorias tributadas pelo IVV também estivessem
incluidas na base de calculo do IVA, poderia ser estabelecido que as dividas tributarias federal e
subnacionais fossem declaradas em um fnico formulario. Isto torna a n8o emissdo de notas
fiscais por parte dos varejistas menos vantajosa, pois, na medida em esta pratica fosse adotada
com o objetivo de sonegar o IVV, o contribuinte nio teria direito a creditar-se do IVA recolhido
em estagios anteriores. Assim, se, de fato, este expediente tornar a sonegago menos atraente, a
base de cilculo efetiva do IVV é ampliada ¢, por esta razfo, as aliquotas também podem ser

menores.

3.4. IVA FEDERAL E SUBNACIONAL COM ADOCACQ DO PRINCIPIO DO DESTINO
NAS TROCAS INTERNACIONAIS E ORIGEM NAS INTERESTADUAIS™

Foi visto que a discussdo acerca da atribuicfio de competéncia as unidades subnacionais
para cobrarem seus proprios impostos sobre consumo, dentre outros elementos esti intimamente
relacionada com o principio através do qual se deseja alocar a receita tributdria oriunda das
operagles interestaduais. |

Analogamente as relagbes comercias entre paises, o principio do destino € defendido na

cobranga dos impostos subnacionais sobre consumo por nfio afetar a competitividade dos

" Embora este modelo, por definigo, s¢ja distinto daquele onde os IVA’s federal ¢ subnacionais sio
cobrados segundo o principic do destino nas transacOes interestaduais e intermacionais, as consideracbes mais
gerias acerca da necessidade de coordenacio vertical e horizontal nio sdo alteradas, bem como a possibilidade de
utilizar os pagamentos referentes ao IVA federal como forma de verificacio de comportamentos fraudulentos; por
esta razZo, 4 menos que haja algum aspecto especifico, tais consideragfes ndo tornardo a ser feitas.
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produtos nos mercados intra e interestadual, e por sua maior neutralidade no tocante 3s decisBes
lacacionais de produgio, investimento, assim como de consumo,

Quando este principio € adotado sdo sensivelmente reduzidas as chances de que os
impactos de uma dada politica tributaria sejam exportados através da comercializagio de
mercadorias, pois, ndo importando o local aonde foram produzidas, cada uma delas é tributada na
jurisdi¢Bo onde séo consumidas e de acordo com as mesmas regras impostas aos produtos
similares fabricados internamente.

A principal implicagBo em adotar o principio do destino nas relaces interestaduais reside
no fato de que sua operacionalizacdo requer a instituigdo ajustamentos de fronteira que nio sdo
faceis de serem administrados em contextos onde ndo existem barreiras fiscais. A inexisténcia
dessas barreiras, por um lado, torna as questGes relativas aos sistemas de tributagio do consumo
subnacionais, em comparagfio com os internacionais, mais interdependentes, fazendo com que a
adogiio deste principio seja condigBo essencial quando se tem por meta evitar que motivos
tributarios acarretem distorgBes sobre o nivel de atividade e sobre a alocacio privada de recursos,
¢ alcangar uma distribuigio horizontal de recursos mais justa. Por outro lado, torna complexa a
implementagio do referido principio impondo custos ao fisco e contribuintes que, em certas
circunsténcias, ndo sdo considerados aceitaveis.

Uma “solugio centralizada” ou a atribuicio de um IVV as esferas subnacionais, em
grande medida, contornam as dificuldades relativas & operacionalizagio do principio do destino
face a auséncia de fronteiras fiscais. Contudo, possuem implicages de outra natureza que podem
fazer com estes modelos também nfo sejam considerados apropriados.

Por estas razbes, nfo ¢ raro o argumento de que a tnica forma de permitir que as unidades
subnacionais tenham participagio na tributagiio consumo € atribuir as mesmas competéncia para
cobrarem seus proprios IVA’s, alocado segundo o principio do destino nas trocas internacionais e
segundo o da origem nas transagdes interestaduais — o chamado principio da “origem restrito”.

Em relagio a situagdo onde os IVA's subnacionais, nas operagbes interestaduais, sdo
cobrados segundo o principio do destino através do “diferimento do pagamentfo do imposto”, esta
solucdio tem o mérito de restringir 3s questdes relativas & fiscalizagio das transagdes tributadas
por uma aliquota zero e 4 devolugiio de créditos ao coméreio internacional.

“No tocante & implementagio de uma “cimara de compensacio”, além da manutengio das
vantagens anteriores, a receifa coletada em cada unidade diz respeito estritamente ao IVA
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incidente nas mercadorias fabricadas em seu territorio independente do local onde ocorre sua
utilizagdo. Isto €, uma dada jurisdicio que venda mercadorias & outra nfio tem o compromisso de
destinar o IVA arrecadado nesta operagio a jurisdigdp importadora para que a mesma possa
financiar os créditos reclamados por seus contribuintes.

Comparativamente & “solugéio centralizada™, o modelo em questio evita que o8 recursos
aos quais cada unidade tem direito sejam provenientes de transferéncias e, portanto, todas as
implicagbes dai decorrentes. E, finalmente, em relagio a um IVV, o mérito consiste no fato de
que um [VA se mostra uma forma gualitativamente superior de tributaciio.

O problema ¢ que se & verdade que a utilizagiio do principio da origem nas transagdes
interestaduais, em boa parte, contorna os obstaculos relativos aos ajustamentos de fronteira em
contextos onde ndo existem barreiras fiscais, também ¢é verdade que torna os sistemas de
tributagdio do consumo subnacionais ainda mais interdependentes. Mesmo que as normas e
procedimentos legislativos dos IVA’s locais sejam o mais harmonizados possiveis, uma pequena
variagio de aliquotas potencializa as chances de que motivos tributarios: estimulem o comércio
interfronteira, ndo apenas com n4o contribuintes, mas também entre os proprios contribuintes, ¢
tenham impactos negativos sobre o nivel de atividade e sobre a alocagio privada de recursos. Isto
porque a adogdo desse principio ndo confere (do ponto de vista tributario) indiferenga entre
produtos similares fabricados em mais de uma jurisdigiio, o que se transforma em um poderoso
instrumento para que as unidades subnacionais pratiquem entre si uma verdadeira “guerra fiscal”
tanto para atrair compradores para as mercadorias fabricadas em seu territério quanto para atrair
estabelecimentos produtivos e comerciais registrados em outras localidades.

Por exemplo, uma mercadoria fabricada em uma jurisdiciio “A” cujo valor total € 100 e a
aliquota do TVA ¢ 10% ¢ vendida a jurisdi¢io “B” e incorporada como insumo em outro produto
destinado ao consumo final cujo valor total é 200 (ou seja, o valor adicionado nesta localidade €
100} e a aliquota € 5%. No momento em que a mercadoria é exportada “A” recolhe 10 de
imposto; em “B”, se 0 IVA ¢ cobrado segundo o método do crédito nada ¢é arrecadado, pois o
contribuinte teria um débito de 10 (5% de 200) e um crédito de 10 (o imposto recolhido em “A”).
Se 2 mercadoria tivesse sido inteiramente produzida em “B”, ao todo, seria coletado 10 nesta
Jurisdigdo (5 = 5% de 200 — 5% de 100, e 5 = 5% de 100).

‘nvertendo o exemplo, se “B” vendesse 4 “A” uma mercadoria no valor de 100
arrecadaria 5 (5% de 100) e, “A”, 15 (10% de 200 — 5 que foi recolhido em “B”). Se o produto
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Em outras palavras, a despeito dos agentes classificados como contribuintes do IVA
serem apenas os intermedidrios entre o fisco € os consumidores finais, o cumprimento da divida
tributaria envolve custos que, dentre outros elementos, estio atrelados ao comprometimento do
seu fluxo de caixa. Tal comprometimento depende de uma série de fatores, mas, via de regra, ¢
diretamente proporcional aos recursos que sfo mobilizados no prazo que decorre entre o
recothimento do imposto em uma dada etapa ¢ o retorno dos mesmos através da receita auferida
nas vendas de mercadorias.

Em principio, os contribuintes que exportam mercadorias teriam vantagens em termos de
fluxo de caixa uma vez que o valor adicionado na producio das mesmas, por suposto, nfo €
tributado. Além disso, se os créditos referentes ao IVA arrecadado em etapas precedentes sfo
monetizados e, portanto, devolvidos rapidamente, a mobilizagio de recursos € muito menor para
os contribuintes que exportam uma dada mercadoria do que para aqueles que vendem um produto
similar na jurisdiciio onde s#o registrados.

Por esta raziio, a monetizagio pode ser mostrar problematica. Por um lado, €
extremamente eficaz para operar a desoneragio, pois, a rapidez com que IVA € devolvido,
simultancamente garante a isen¢do, diminuiu os custos dos contribuintes que costumam operar
em mais de um mercado sem criar a necessidade de que a mercadoria em guestdo seja excluida
da base de caleulo do imposto. Por outro lado, dificulta a atuagiio do fisco ao estimular a
sonegagio do imposto mediante a2 montagem de operagdes ficticias de exportagio e, além disso,
dado que torna as exportagdes menos custosas em termos de fluxo de caixa, pode incentivar o
deslocamento geografico de atividades produtivas.®’

Para evitar as distorgdes dai decorrentes, a devolugiio de créditos pode ser operada através
do seu abatimento na divida tributiria oriunda de transagdes ndo isentas de tributagdo. Isto ¢, a
devolucdo nio ¢ feita de forma instantinea, os créditos sdo acumulados e somente sdo devolvidos
no momento em que os contribuintes realizam as referidas tramsaghes. Entretanto, este

mecanismo ndo é livre de inconvenientes.

R Isto é,l um contribuinte domicilizde em uma jurisdicio A, dependendo da magnitude de recursos
mobilizados para comprir sua divida tributaria, poderia encontrar vantagens em se transferir para uma outra, B,
ainda que A represente o principal mercado consuniidor de suas mercadorias.
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A devolugio operada de forma pode fazer com que a isenglio seja imperfeita™ O
montante de recursos mobilizados pelos exportadores, até que recebam os créditos aos quais tém
direito, depende do volume de negocios que realizam no mercado onde sdo registrados. Quanto
menor é este volume, relativamente as vendas externas, maior € o acumulo de créditos e,
portanto, o coraprometimento do seu fluxo de caixa. Se as administragbes tributarias nfo
possuem outros instrumentos que garantam que estes agentes sejam reembolsados de forma
rapida e eficiente, cria-se um desestimulo as exportagdes.

Isto significa que as questdes relativas 2 devolugdo de créditos representam um obstaculo
a ser superado guando da cobranga do IVA segundo o principio do destino, pois qualquer um dos
dois mecanismos pode epgendrar assimetrias ndio desejadas entre os contribuintes que realizam
atividades de exportacido e aqueles que efetuam transacSes na jurisdigdo de seu domicilio. O
desafio €, em cada caso, encontrar instrumentos que operem a devolugio adequadamente de
modo que os requisitos de um IVA de “boa qualidade” sejam préservados.

Sintetizando, tanfo nas tocas entre paises como enire as unidades subnacionais, a
implementagio do principio do destino por meio da aplicagio de uma aliquota zero as
mercadorias exportadas torna imperativo distinguir o tratamento dado aos agentes envolvidos no
comércio interno e/ou internacional, e intra e/ou interestadual. Este procedimento, por definigéo,
ao tornar assimétricos os custos de atuagio nos respectivos mercados, constitui-se em um veiculo
através do qual as decisBes dos contribuintes podem ser afetadas em fungio de motivos de carater
tributario. Entretanto, a presenga de barreiras alfandegarias entre osépaisas atenua as distorgdes
dai decorrentes. O problema em adotar o “diferimento do pagamento do imposto” nas transagdes
interestaduais reside no fato de que, ao mesmo tempo emique as dificuldades presentes na
administragiio deste principio sdo majoradas, ndo ha nenhum instrumento que naturalmente
minimize os possiveis impactos negativos referentes aos expedientes disponiveis para

operacionaliza-lo.

* Por exemplo, em contextos inflaciondrios, caso se desgjasse evitar md distribuiciio da carga tributaria
entre os confribuintes bem como a distorgiio de pregos refativos, é praticamente vedada a possibilidade de operar 2
devolugic de créditos permitinde o seu abatimento da divida tributiria relativa & atividades domésticas ou
intracstaduais.
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3.2,3.2. A “camara de compensagio”

Nesse esquema, 0 IVA incidente nas transagies interestaduais é recolhido na jurisdigio de
origem segundo sua propria aliquota e a unidade importadora, quando da cobrancga da divida
tributaria dos seus contribuintes, deve credita-los desse montante. O principio do destino é
garantido quando determina-se que estes créditos sejam financiados pelo IVA coletado na
unidade exportadora. Para tanfo, com uma dada periodicidade, as autoridades tributarias
subnacionais se re(inem e compensam entre si 0s débitos-crédito relativos ao IVA devido no
comércio interestadual. Este € 0 sentido do estabelecimento de uma “cimara de compensagio”.
Seu principal merito € permitir a alocagio dos IVA’s subnracionais em propor¢do ao consumo de
cada localidade e, simultaneamente, conferir aos coniribuintes que realizam trocas intra e
interestaduais um tratamento simeétrico.

Nas jurisdigdes importadoras e exportadoras, a cadeia débito-crédito nfio € interrompida.
As vendas intra e interestaduais sfo tributadas segundo as mesmas regras. Ndo sdo criados
estimulos & montagem de operagdes ficticias de exportagio nem tdo pouco para a sonegagio do
IVA devido nas imporntagBes. Todos os elementos que fazem os custos de cumprimento da divida
tributaria divergirem conforme a natureza das transagdes dos comntribuintes, €, consequentemente,
afetam suas decisdes, desaparecem. Nesse caso, os custos relativos a operacionalizagio do
principio do destino sdo arcados pelas autoridades tributérias locais.

Ou seja, pelo menos em tese, analogamente ao “diferimento do pagamento do imposto™, a
“cAdmara de compensagio” permite que os IVA's subnacionais sejam cobrados segundo o referido
principio, com 2 vantagem que ndo ¢ preciso lidar com as dificuldades decorrentes da
necessidade de intensificar a fiscalizag8o das operagdes isentas de tributagio e nem tdo pouco
com as questbes relativas & devolugiio de créditos aos exportadores. A simetria imposta as
transagbes intra e interestaduais diminui os obstaculos enfrentados pelos contribuintes que
costumam operar em mais de um mercado.

Contudo, certas caracteristicas presentes em um sistema “cimara de compensagio” podem
problematizar sua utilizagio.

0 objetixib de tributar as mercadorias produzidas no territdrio nacional nas jurisdigbes
consumidoras, & despeito das implicagdes mencionadas, pode ser atingido com maior eficacia sob
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o “diferimento do pagamento do imposto”, simplesmente porque isto ¢ feito de forma direta 4
medida que as exportagBes interestaduais sdo tributadas por uma aliquota zero. Quando o
principio do destino é operacionalizado indiretamente, € pouco provavel obier um resultado
idéntico 2 uma situagio onde as unidades importadoras arrecadaésem, elas mesmas, o IVA
relativo as aquisigBes feitas de outras jurisdigdes, indicando gque:as diferengas entre os dois
mecanismos néo sio apenas administrativas.

Um resultado o mais proximo possivel desta situagiio poderia ser alcangado se a
compensacdo fosse estabelecida por transacio. Cada uma das jurisdigtes deveriam informar o
valor total do IVA coletado nas suas exportagdes e creditado aos seu$ importadores e, além disso,
identificar para quais unidades foram destinadas suas vendas e de quais sdo provenientes suas
compras. Uma vez feito isto, aos pares, as jurisdigbes compensariam entre si seus débitos e
créditos até que o montante de recursos recebidos por todas as unidades fosse equivalente aos
respectivos créditos concedidos aos importadores. '

Este procedimento, por definigdo, ¢ extremamente complexo €, a menos gue exista um
razoavel grau de confianca e honestidade entre as referidas administragdes, € sujeito a fraudes.
Haveria incentivos para subdeclaragio do IVA coletado nas vendas interestaduais ¢
superfuturamento dos créditos dados &s importagdes, engendrando enormes conflitos entre as
umdades locais ¢, na suposi¢io de que as fraudes estivessem fora de controle, tornando a
alocagdo da receita tributaria segundo o principio do destino imperfeita.

Uma alternativa seria deferminar que o IVA arrecadado no comércio interfronteira se
destinasse a um fundo, administrado por um nivel superior de governo ou por um dérgio formado
por represeniantes das umidades subpacionais, que posteriormente seria distribuido entre as
mesmas com base em algum indice. Esta alternativa, por um lado, tem a vantagem de evitar que
a compensa¢do seja baseada nas transagtes individuais de cada jurisdicio, mas, por outro, possui
inconvenientes semelhantes ao sistema de “IVA nacional”, que s6 diminuem de importincia pelo
fato de que o fundo € composto apenas do IVA recolhido nas transages interestaduais.

Se o indice baseia-se no saldo do comércio interestadual e ¢ constante por um dado
periodo de tempo: o montante de recursos recebido por cada unidade poderia nfio corresponder
exatamente as suas operagles com as demais. Seriam grandes os estimulos para que ndo fossem
realizados adeélﬁaiics esforgos de fiscalizacio uma vez que a participagio no fundo ndo esta
atrelada diretamente 4 contribuicfo destas unidades a0 mesmo.
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tivesse sido inteiramente fabricado em “A” seria coletado 20 nesta jurisdigiio (10 = 10% de 200 —
10% de 100, € 10 = 10% de 100).

Em ambos os casos, independente da mereadoria ter side parcial ou completamente
produzida em qualquer uma das localidades, seu preco € idéntico ~ 210 e 220, respectivamente.
Assim, quando os consumidores realizam aquisi¢bes nas jurisdigdes onde s3o domiciliados é
indiferente para os mesmos o local aonde foram processadas as etapas de fabricagdo da referida
mercadoria. A questio ¢ que as diﬁculd;tdes engendradas pela adogdio do principio da origem
combinada com autonomia das unidades subnacionais para instituirem suas proprias aliquotas
n#o se restringem a este aspecto.

Primeiro, nfio hd nenhum constrangimento legal que impeca os consumidores de
efetuarems aquisigbes fora de sua jurisdi¢io de origem na medida em que encontram vantagens
decorrentes da variagio de aliguotas.

Segundo, para os contribuintes, em termos do comprometimento do seu fluxo de caixa,
nfio & indiferente o fato da mercadoria ser parcial ou completamente fabricada em uma dada
jurisdi¢io mesmo que o prego a0 consumidor final seja idéntico. No exemplo citado, para os
produtores localizados em “B” € mais vantajoso adquirir insumos em “A” do gue em “B”, assim
como para os registrados em “A” ¢ melhor ndo importar insumos de “B”.

Terceiro, existe a possibilidade dos contribuintes gozarem de vantagens competitivas
dentro do proprioc mercado doméstico dependendo da jurisdigio onde estabelecem suas
atividades. E melhor para as empresas distribuirem suas atividades de tal sorte que a(s) etapa(s)
da produciio de wma dada mercadoria onde o valor adicionado ¢ alto seja localizada nas
jurisdigBes que praticam aliquotas mais reduzidas.

Por ultimo, é preciso destacar os problemas impostos 4 distribui¢iio de recursos entre as
unidades subnacionais, a administragio do IVA relativo ao comércio interestadual e 3
desoneraciio das exportagbes para outros paises.

Quando ¢ levado em consideragiio que um dos pardmetros que norteiam 2 reparticio da
receita oriunda da tributagio do consumo entre tais esferas de governo é o financiamento dos
gastos publicos que geram os chamados “beneficios generalizados”, € de supor que uma alocagio
mais justa e eficiente de recursos seja obtida quando a participagdo de cada unidade ¢
estabelecida em fungio do local onde as mercadorias séio consumidas. Isto significa que, por si
50, 0 principio da origem ¢ menos apropriado para atingir este objetivo. Se, além deste principio
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ser adotado, as aliquotas subnacionais sfo divergentes, nem mesmo uma alocacfio proporcional
ao valor agregado na producdo de cada jurisdigiic pode ser alcangada.

Na hipotese em que os contribuintes registrados nas jurisdigies que praticam aliquotas
mais reduzidas adquiram insumos das que cobram aliquotas mais altas, o montante do IVA
recolhido é necessariamente inferior ao que resultaria se todas as etapas da fabricagdo de uma
determinada mercadoria tivessem ocorrido nesta jurisdigio, e quanio maior ¢ distdncia entre as
aliquotas e quanto menor ¢ a magnitude do valor que € adicionado em seu territério, existe a
possibilidade da arrecadaciio ser nula ou dos créditos aos quais estes contribuinies tém direito
superarem seus débitos com o fisco. |

Esta sifuagio provoca desequilibrios horizontais cujo gray, além dos fatores supracitados,
depende do fluxo de comércio interestadual. Se as jurisdigtes que praticam aliquotas mais baixas
sdo exportadoras liguidas e as que praticam aliquotas mais elevadas sio importadoras liquidas, a
perda de receita decorrente da importagio de insumos pode ser compensada. O problema € que,
em principio, nada assegura que tal compensacgiio ocorrera. |

Além disso, gquando ¢ levado em consideragio gue é amplo o escopo para que as unidades
subnacionais pratiquem entre si uma “guerra fiscal”, é facil imaginar as enormes distorgbes que
s#o provocadas na alocagfo interestadual da receita tributéria.

As dificuldades administrativas decorrem do fato de que, além dos créditos relativos &
aquisiciio interestadual de insumos nfio serem financiados pelo IVA recolhido na unidade
exportadora, na presenga de variagio de aliquotas, as autoridades tributarias precisam identificar
a origem dessa aquisigdo para que os contribuintes sejam creditados adequadamente. Nao apenas
este procedimento pode se mostrar razoavelmente complexo como também nfo elimina a
ocorréncia de fraudes que decorrem da possibilidade dos contribuintes forjarem notas fiscais de
msumos importados de jurisdigBes que praticam aliquotas mais elevadas com o objetivo de
diminuir sua obrigagfio tributaria. _

Quando ao coméreio internacional ¢ aplicado o principio do destino, as questes acima
s@0 potencializadas,

Segundo visto, a desoneragdo requer que o valor adicionado na fabricagiio das
mercadorias exportadas seja isento e que o contribuinte seja reembolsado do TVA recolhido em

outras etapas . Regra geral, o principio do destino ndo é tido, em si mesmo, como um “custo” em
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termos de arrecadagfio se é levado em consideracdio que o fisco recothe IVA sobre as
importacgdes.

Quando no comércio interestadual também ¢é adotado o principio do destino, zinda que o
IVA cobrado nas importaghes seja recolhido em uma jurisdigio, “M”, que ndo exporta
mercadorias ao exterior, a desoneragiio nfio representa maiores problemas para a unidade
exportadora, “X”. Isto 4, na hipoétese em que “M” revendesse parte dos insumos importados a
*X” e os mesmos fossem incorporados na fabricagio de um novo produto que posteriormente ¢
vendido a outro pais, o IVA sobre as importagles serviria para financiar a desoneragio desses
insumos e “X apenas teria que reembolsar os exportadores do IVA coletado em seu territorio.”

Quando € adotado o principio da origem, as jurisdigbes exportadoras liquidas no mercado
externo e importadoras liquidas no intermo s3o penalizadas. Os créditos que devem ser
concedidos aos exportadores s@o relativos ao IVA que ndio foi coletado em seu territorio. A
situaciio tende a ser mais grave se tais jurisdigBes praticam aliguotas mais reduzidas que as
demais.

Isto posto, muitos autores, tal como McLure (1980), apontam que o método do crédito é
incompativel com a cobranga dos IVA’s subnacionais segundo o principio da origem ¢ com
aliquotas diferenciadas. Assim, nio basta que suas normas e procedimentos legislativos sejam o
mais harmonizados possiveis, € imprescindivel que as aliquotas sejam idénticas.

Uma alternativa entre a ampla liberdade para variar aliquotas e a completa uniformidade,

seria a determinagio de que a aliquota interestadual fosse inferior a praticada internamente. O

7 Macon (1994:33), em poucas palavras aponta os probiemas relatives & cobranga dos IVA’s subnacionais
segundo o principio da origem ¢ com aliquotas diferenciadas: “... supongamos dos jurisdicciones "A" y "B, m
producto "X" v que en ambas jurisdicciones existen 1asas diferentes. El producio "X" es exportado de "A" a "B". En "B”
estard gravado con Ia tasa de "A" mientras que e "X originatio de "B" estard gravado con la tasa de "B, Por
consiguiente el sisterna estara distorsionado y no existird competencia en igualdad de condiciones. Ademds si la tasa de
*A" g5 menor, es posible que ef importador de "B" en ¢l momento. de vender ¢l producto ajuste ¢l monto del impuesto,
pero si ¢s mayor se requexizan devoluciones masivas. Por otra parte si las tasas son diferentes, ja que tasa se devolverd en
1as exportaciones externas? Habiendo tasas diferentes com principio de origen no se devielve a los exportadores intemos
sino a Jos importadores internos cuando estos importan con fasas mayores a las de su jurisdiccidn. Es claro que podria
imponerse regla det fope, pero esta ¢s distorsiopante”™.
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problema ¢é que as distorgdes e dificuldades mencionadas sfo apenas parcialmente minimizadas e
os custos de cumprimento e de fiscalizaggo da divida tributdria sdo majorados.”

Qutra alternativa para evitar a completa harmonizagio das aliquotas seria a cobranga do
IVA segundo o méwodo da subtragio. Nesse caso, ¢ possivel que a receita seja alocada em
proporgdo ao valor adicionado na fabricagio de mercadorias em cada jurisdigio. Isto €, utilizando
o exemplo numérico anterior, quando “A” vendesse a “B” seria arrecadado 10 (10% de 100) e,
em “B”, 5 (5% de 200 — 100) ao invés de zero.” Contudo, esta opcio também apresenta
problemas.

Primeiro, existe um incentivo para subavaliar ou superestimar o valor das mercadorias
transacionadas entre as unidades subnacionais com o objetivo de diminuir a divida tributaria
total. Haveria estimulos para os contribuintes subdeclararem o valor dos produtos fabricados em
“A” e vendidos & “B”. Se em “A” fosse declarado um valor de 50 seria arrecadado 5 (10% de 50)
e, em “B”, 7,5 (5% de 200 — 50). Ainda que em “B” seja recothido um montante maior de
imposto do seria coletado se os valores das mercadorias tivessem sido corretamente informados,
esta operagdo € vantajosa, pois o prego final da mercadoria seria de 212,5 ao invés de 215. Além
disso, as administraghes tributarias das jurisdigBes que praticam aliquotas mais baixas ndo tém
interesse em averiguar se as aquisi¢Oes feitas fora de seu territério foram subfaturadas, pois a

situacdo também € vantajosa para o fisco local.

78 Nio ¢ demais lembrar que a aplicagio de uma aliquota inferior nas transacSes interestaduais torna o
tratamento dado aos contribuintes que atvam nos mercados intra ¢ interesiaduais assimétrico e, além disso, cria
uma brecha para sonegaclo. Ainda que em menor proporgio do que gquando ¢ aplicada uma aliguota zero as
exportagles interestaduais, também ¢ vantajoso para o comtribuinte “disfargar” nma operagfio interna de
interestadual,

7 Nas palavras de McLure (1980: 131-2): “Suppose the state A were levy a tem percent value added tax,
and state B a five percent tax. On goods vataed at $100 shipped fom state A to state B and sold in B for $200 after
further processing, state A, it seems, should collect $10 and state B $5 in taxes under the origin principle. Under
subtraction. techniques, there wonid be no difficulty in achieving this result. Value added would be calculated in
two states and the relevant tax rates would be applied. But consider the situation if the credit technigue were
employed. Sfate A would apply its tem percent tax fo sales of $100 and its collect its $10. But the $10 gross
liability in sate B (five percent of sales of $200) would be totally offset by the credit allowed for tax paid — in this
case to state A. In mere exireme cases, credits aowed by state B (for states A’s taxes) could actually exceed gross
tax lisbilities to il._Anomalous results could also occur on trading flowing from state B to state A. If value added
were split between the two states as above, state B would collect its $5 on the value added within this border. By
levying a gross tax of $20 and aliowing credit for the 35 paid to state B, however, state A would net $15, rather
than $10, and the origin principle would have been violated”. .
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Segundo, o método da subtragfio encontra enormes obsticulos para desonerar as
exportagdes, especialmente na presenga de variagio de aliquotas, o que se mostra contraditorio
com a adogfio do principio do desting nas transac@es internacionais,

Dadas as implicagbes anteriores, o mais recomendavel é que quando as unidades
subnacionais cobram seus IVA’s segundo o principio da 6rigem seja utilizado o método do
crédite e ndo haja divergéncia entre suas respectivas aliquotas. Com a uniformidade, os créditos
relativos aos insumos adquiridos no mercado interestadual, e, sob determinadas circunstincias, a
desoneragiio das exportagdes ao mercado internacional continuariam a ser concedidos pelas
jurisdigbes que ndo arrecadaram o IVA devido nestas operagles. A vantagem £ que o montante
de recursos envolvidos em tais transagdes seria o mesmo independente das diferentes etapas do
processo de produclo de uma dada mercadoria serem distribuidas em mais de uma localidade e
seria evitado gue as esferas subnacionais competissem entre si, por meio de instrumentos
tributarios, por consumidores ¢ investimentos produtivos. O comércio fronteirigo com ndo
contribuintes ¢ entre contribuintes deixaria de ser estimulado por diferengas nos sistemas de
tributacdo locais, bem como o deslocamento geografico de atividades produtivas.

Para qualquer agente seria indiferente adquirir mercadorias dentro de sua unidade de
domicilio ou fora dela. Para os contribuintes, em principio, também seria urelevante estabelecer
suas atividades em qualquer jurisdigio. O problema € que para as administragBes subnacionais o
namero de contribuintes registrados em seu temritdrio e o valor das suas transaghes, nao
importando se destinadas ao mercado intra ou interestadual, sio diretamente proporcionais ao
montante de recursos que podem ser arrecadados. Assim, permanecem incentivos para que as
esferas locais continuem competindo entre si e, para tanto, sio buscados mecanismos que

permitam burlar os obstaculos postos 2 “guerra fiscal” por meio de instrumentos tributarios.™

Eskkk ok

% Por exemplo, a “puerra fiscal” ao invés de ser explicitamente ributéria pode ser crediticia ou financeira.
Nesse caso, nma dada jurisdicio com o objetivo de atrair contribuintes para seu temitério pode fazer nm acordo o
qual: no momento_do: estabelecimento de uma atividade produtiva, o imposto é recothido nerxqalmentc, mas
paralelo a tal pagamento e vinculado ao valor desie, o contribuinte recebe dessa jurisdicio direta ou indiretamente,
wm empréstimo em condigSes mnito mais vantajosas do que as do mercado; o que, na pritica, nada mais € do que
nma forma “disfarcada” de isenta-do dos tributos relativos 4 transferacia de sua atividade.
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A inexisténcia de fronteiras fiscais entre as unidades subnacionais, denire outros
elementos, determina que nenhum modelo de distribuigfio de recursos oriundos da tributaggo do
consumo supde completa independéncia destas esferas de govemb para legislar em matéria
tributaria, especialmente quando se tem por meta a harmonizagio dos sistemas tributdrios
nacionais e uma reparticio mais justa de recursos enire as unidades federadas. Por certo, 08
modelos sdo diferentes no tocante ao grau de autonomia que conferem as mesmas, mas, €m
todos, alguma medida de coordenagfio e cooperagdo tem que ser encontrada.

Uma “solugio centralizada™ limita a autonomia das unidades locais & forma de utilizago
dos recursos transferidos uma vez que as mesmas ndo $€m competéncia para determinarem suas
proprias aliquotas, por outro lado, temn a vantagem de evitar que: problemas de coordenagio
horizontal se mostrem contraditdrios aos objetivos supracitados. Nesse caso, a cooperagio deve
ser entendida como um elemento que minimiza os conflitos entre as esferas federal e
subnacionais ¢ entre estas Gltimas de modo que a distribuicio da receita possa ser facilitada.

Quando as unidades subnacionais € atribuido competéncizi para cobrar seus proprios
impostos, quer IVA’s ou IVV’s, em comparagio ao modelo anterior, uma maior autonomia para
acessar diretamente recursos proprios é preservada. Contudo, a busca pela aproximagio das
praticas tributarias subnacionais torna-se¢ uma questic de primeira ordem, pois as discussoes
acerca dos requisitos necessarios a construgdo de um sistema tributario considerado de “boa
qualidade” e da harmonizagfo das regras de tributagio do consumo também estio presentes nas
transacdes domésticas.

A adocdo do principio do destino na alocagio da receita tributéria relativa ac comércio
interestadual nfo elimina a necessidade de coordenaciio, mas permite que seja conferido &s
autoridades locais algum grau de liberdade, particularmente no tocante & sua capacidade de fixar
suas respectivas aliquotas. Sem duvida, esta capacidade ndo pode ser ilimitada e seu exercicio
depende do caminho utilizado para operacionalizar o referido principio ¢ da importincia do
comércio interfronteira com consumidores finais na geragio de receita tributaria.

Quando o principio do destino € instituido através do “difgrimento do pagamento do
imposto” o volume de receita recolhido em cada unidade, em grande parte, independe das
aliquotas praticadas nas demais. As possiveis distorgbes sobre a alocag@o interjudiscional da
receita estdo mmto mais vinculadas 3 assimetria do tratamento dado aos contribuintes que
operam nos mercados intra e interestadual do que a variagdo das dliqizotas subnacionais, pois,
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uma vez que as mercadorias exportadas sdo completamente isentas de tributacio, o comércio
fronteirio entre contribuintes ndo ¢ estimulado pela divergéncia de aliquotas nem tio pouco as
esferas locais podem utilizar este expediente para competirem por investimentos produtivos,

A divergéncia de aliquotas pode potencializar os problemas impostos pela referida
assimetria e pelas aquisi¢des de niio contribuintes fora de sua jurisdigdo de origem, indicando que
alguma medida de harmonizagio deve ser buscada, mas, o importante a ser ressaltado é que, em
fun¢do dos motivos supracitados, este modelo ndo € incompativel com a manutengdo da
capacidade das unidades subnacionais de fixarem suas proprias aliquotas.

A principal desvantagem do esquema de “diferimento do pagamento do imposto” reside
no fato de que se ampliam as chances de evasfo fiscal. O enfrentamento dessa questdo impbe
custos aos contribuintes e ao fisco que, se ndo sdo minimizados pelo estabelecimento de acordos
de cooperagio entre as administragGes tributérias dos distintos niveis de governo, podem tornar
este modelo n#o factivel,

A instituigdo de uma “cimara de compensagdio” para operacionalizar o principio do
destino evita os problemas anteriores, mas sua administragio ¢ tremendamente dificultada se as
aliquotas subnacionais sdo divergentes tanto porque o volume de receita coletado em cada
jurisdigiio nio ¢ independente do IVA arrecadado nas demais quanto porque esta situagio poderia
estimular comportamentos desonestos por parte das administragdes tributarias locais. Além disso,
ndo ¢ eliminado o problema do comércio interfronteira com nio contribuintes e a divergéncia de
aliquotas também poderia estimular o coméreio fronteiriGo entre contribuintes na medida em que
se traduzisse em (des)vantagens em termos de comprometimento do fluxo de caixa.

Em comparacio ao modelo anterior, a operacionalizagio do principio do destino por meio
de uma “camara de compensagio” torna os sistemas tributarios locais mais interligados indicando
gue a necessidade de coordenagio ¢ extrema, bem como de cooperagio.

A atribuigdo de um IVV as esferas subnacionais, em condigGes ideais, seria o melhor
caminho para conciliar o objetivo da alocagio da receita em proporgio ao consumo de cada
unidade e a manutengio de sua capacidade de fixar aliquotas. Isto porque, analogamente ao
modelo onde é adotado o esquema de “diferimento do pagamento do imposto”, em boa medida, a
receita arrecadada em cada unidade nfio depende das aliquotas praticadas nas demais, com a
vantagem de qilé os ajustamentos de fronteira necessarios a instituigdo do principic do destino
sio bastante reduzidos e, portanto, também sio menores 08 custos administrativos.
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O problema ¢ que, se ndio sdo encontrados instrumentos que eliminem a cumulatividade
decorrente das vendas dos varejistas com propésitos produtivos e comerciais, a variagio de
aliquotas potencializa as chances de que os precos relativos de mercadorias similares fabricadas
em mais de um estabelecimento e em distintas jurisdighbes sejam distorcidos em fungio de
motivos tributdrios. |

Na hipétese em que a cumulatividade fosse eliminada, toda a receita seria coletada apenas
quando fossem realizadas vendas a0s consumidores finais. Isto faz com que as aquisi¢Oes
interestaduais destes agentes aumentem de importdncia, pois, a0 mesmo tempo em que, sob
determinadas circunstincias, € vantajoso para as unidades locais utilizarem sua autonomia para
variar aliquotas para competiremn por consumidores, esta pritica, relativamente aos modelos
anteriores, impde perdas muito mais significativas de receita.

_ Nesse sentido, sob um IVV, ndo apenas deve ser buscado um consideravel grau de
harmonizagdo das praticas tributarias subnacionais, como as divergéncias entre as aliquotas
devem ser sensivelmente reduzidas. :

Isto posto, o problema em atribuir competéncia as unidades locais para cobrem IVA's
segundo o principio da origem no comércio interestadual ndo reside no fato de que a adogdo do
principio do destino por meio dos mecanismos citados seja isenta de problemas ou garanta s
esferas locais completa independéncia para legislar em matéria tributaria, mas sim no fato de que,
caso se tenha como meta preservar algum grau de neutratidade desse imposto, a autonomia
subnacional deve ser praticamente nula. '

Quando as unidades locais cobram tributos segundo o principio do destino, ndo apenas
deve ser buscada coordenagiio vertical e horizontal entre as diferentes esferas de governos, como
alguma medida de convergéncia das aliquotas ¢ requerida, particularmente quando da opglio por
uma “cimara de compensagio” ou da instituigiio de um IVV, mas ndo ¢ vedada a possibilidade
de que sejam distintas. Sem divida, a variagdo de aliquotas imﬁc")e- custos administrativos e
aumenta as dificuldades coladas pelas compras de ndio contribuintes, mas, também, sem davida,
as possiveis distorgSes sobre a alocagfio interestadual da receita decorrentes dos impactos do
exercicio da autonomia subnacional s8o bem menores do que quando o tributo € cobrado de
acordo com o principio da origem.

Nesse ultlmo caso, a convergéncia de aliquotas necessariamente deve ser entendida como
identidade e, ainda assim, a possibilidade de ocorréncia das referidas distorgdes ndo sio
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totalmente eliminadas, pois, sempre que a receita ¢ alocada em proporgio 4 produgio de
mercadorias em cada localidade, inevitavelmente, existem estimulos & “guerra fiscal”.

Dessa forma, a questfio que se coloca € o modelo aqui descrito, tal como nas outras
opgdes onde € atribuida competéncia as esferas subnacionais para cobrarem seus impostos sobre
consumo, permite que tais esferas tenham acesso direto a uma fonte de recursos proprios, ¢
adicionalmente evita as dificuldades decorrentes da operacionalizagdo do principio do destino em
contextos onde ndo existern fronteiras fiscais. Mas, qual a vantagem em adota-lo se, mesmo
mediante um forte sacrifico da autonomia subnacional, sdo grandes as chances de que uma
alocagdo inadequada € injusta de recursos venha a ser obtida?

Por esta razdo, a instituicdo de IVA’s subnacionais cobrados segundo o principio da
origem nas relagdes interestaduais ndo € considerada uma bos alternativa de reparticdo de
recursos tributarios oriundos da tributag@io do consumo em contextos federativos e esta opgio ndo

sera mais constderada no restante desse trabaltho.
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4. A TRIBUTACAO DO CONSUMO EM ALGUMAS EXPERIENCIAS SELECIONADAS
E NO BRASIL

4.1. EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

Nesta seglio, procura-se descrever a tributagiio do consumo na UniZio Européia, Alemanha,
Estados Unidos e Canada privilegiando sua correlagfio com uma estrutura federativa. A seguir, é
feito um breve comentario acerca dos critérios que justificam a escolha dessas experiéncias.

A antiga Comunidade Econdmica Européia (CEE), desde que foi concebida, tinha por
objetivo a constituigio de um mercado comum formado por seus respectivos membros. Esta meta
engendrou, dentre outras, uma série de discussies acerca da necessidade de reformulagio da
tributagdo do consumo dos seus paises membros. Os esforgos no sentido de avangar na integragio
determinaram como condigio sine qua non a busca por um razoavel grau de harmonizagio da
concepedo dos impostos, suas bases de calculo e estruturas de aliquotas.

A medida que a integracio era paulatinamente alcangada, foi sendo obtida yma maior
aproximacio da legislagiio e das normas relativas aos impostos sobre consumo praticados por
cada membro. Contudo, a decisdo de suprimir as fronteiras fiscais internas em 1993 — que
transformou a CEE na atual Unifo Européia (UE) — ainda suscita um intenso debate em torno da
tributagio do consumo. O regime atual de tributagiic adotado nas operagles inter-UE®! &
considerado transitério e postuia-se ser imprescindivel encontrar um regime definitivo que nio se
mostre contraditorio a formagdo de um mercado comum.

Dentre os varios pontos em debate, parece nio existirem davidas de que a methor
alternativa para tributar o consumo ¢ a adogio de um IVA, 34 vigente em todos os paises
membros, a questio gue se coloca é: face a auséncia de barreiras fiscais, qual o montante de
harmonizacio requerido ¢ como deve ser tratado o comércio inter-UE? O grande desafio no
estabelecimento de um regime definitivo tem sido a testativa de conciliar duas metas

aparentemente inconsistentes entre si: a preservagiio do maximo grau de autonomia dos paises

1 Analogamente & expressSes intra ¢ interestaduais, os termos intra-UE ¢ inter-UE sdo designados as
transagies dento do territdrio de cada pais membro e entre os MeSTROS
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membros € a elimina¢io de problemas de coordenacio interna que criem obsticulos a
construcio um mercado plenamente integrado.

Isto posto, apesar da UE niio ser exatamente uma Federagfo, e sim um bloco econdmico
regional, possui problemas semelhantes aos presentes em contextos federativos quando as
unidades subnacionais é atribuido competéncia para cobrar seus proprios impostos sobre
consumo;, e, por esta razio, as discussbes e arranjos encontrados para lidar com os mesmos
podem ser usados como referéncia no debate em torno das questGes relativas 4 tributagdo do
consumo em paises federados.

A Alemanha utiliza um modelo de tributagio do consumo semelhante ao “IVA nacional”
e, por muitos analistas, tem sido apontada como uvm caso paradigmatico. Isto porque a
centralizagiio da legislacio combinada com um mecanismo de partilha tobutaria, ao mesmo
tempo em permite alcangar os cbjetivos da construgio de um sistema tributario considerado de
“boa qualidade” e da harmonizagio intemacional com maior facilidade, tem conseguido
preservar um certo grau de autonomia das instdncias inferiores de. governo para gerir e gastar
TECUrsos proprios.

Nos Estados Unidos e no Canada, dada a natureza de suas relagbes federativas, ndo ¢
possivel adotar um modelo similar ao alemio, ¢ os instrumentos encontrados para lidar com a
questio fazem desses paises, ainda que por motivos distintos, experiéncias singulares que
merecem destaque. Nos EUA, enquanto 0 governo central nfio possui um imposto geral sobre
consumo, os varios estados cobram IVV’s com um razoavel grau de liberdade. No Canada, €

adotado mais de um amranjo de distribuigio de competéncias sobre a tributagio do consumo.
4.1.1. UNIAO EUROPEIA (UE)*

Partindo do suposto de que a forma mais adequada de tributar 0 consumo em contextos
federativos ou entre paises que formam um bloco de comércio é a adogio de um IVA com
alocacdo da receita segundo o principio do destino, nas trocas externas ¢ internas, trés arranjos

serdo apresentados para lidar com os problemas relativos a tributagio do consumo na UE: a

52 Fisse topico baseia-se principalmente nos trabathos de Keen e Smith (1996) e Smith (1997).
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proposta da Commission of the Eurapean Communities (EC) formulada no final dos anos 80, as
modificagbes sofridas pela mesma em 1996 ¢ o esquema sugerido por Keen e Smith (1996) e
Smith (1997). Antes, porém, serd apresentado o atual regime de tributagio posto que suas

virtudes e limitaghes constituem as principais motivagdes das propostas em questio.

4.1.1.1. O regime atual de tributacio

Segundo visto, o objetivo da CEE em avangar na construgiio de um mercado comum
determinou que 0s paises buscassem harmonizar suas praticas de tributagiio do consumo.

Um primeiro esforgo nesse sentido foi feito quando da determinagio de que todos os
membros optassem por um IVA em substituicio aos tnbutos com caracteristicas cumulativas, e,
na da década de 70, esta meta ja havia sido atingida. A decisfio em manter a autonomia para fixar
aliguotas conduziu a adogio do principio do destino na alocagfio da receita relativa ao comércio
inter-UE, pois, entendia-se que esta era a tinica forma de garantir uma certa independéncia entre
os sistemas de tributago de cada parte e, a0 mesmo tempo, neutralidade no tocante 2
competitividade das mercadorias importadas face aos produtos similares fabricados internamente.

O principio do destino foi operacionalizado por meio da aplicagio de uma aliquota zero as
exportacBes e todas as dificuldades inerentes a este prdcedimento foram minimizadas pelo fato de
que a5 fronteiras fiscais internas ainda ndo haviam sido abolidas. A existéncia dessas fronteiras,
simultaneamente, facilitava a propria instituigio do principio e permifia a preservagiio de um
razoavel grau de liberdade para os paises membros legislarem em matéria tributaria. Conforme
apontam Keen e Smith (1996:381):

“Exports were zero-rated: no tax applied to export sales, and tax paid on
inputs to the production of exported goods and services could be recovered in the
nosmal way. Imporied goods were subject immediately to the importing country’s
VAT, ensuning indifference of the importing firm to the VAT mte ruling in the
member state from which it was purchasing (the destination principle: goods
being taxed at the rate of the member state of final consumption) {...)

Member states’ national VAT systems ended at the national boundary.
There was no need for infonmation on the tax history of the imported goods or for
administrative cooperation on VAT enforcement. Nor was there any real need for
‘congruent” VAT legislation indifferent member states, since there were virually
no points of contact between VAT systems.”
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Contudo, a meta em suprimir as referidas fronteiras suscitou uma série de discussGes em
torno de qual modelo de tributagio que deveria ser adotado no momento em que isto acontecesse.

No que tange aoc fato do IVA ser o caminho mais adequado de tributar o consumo,
praticamente inexistiam duvidas, mas embora parecesse claro que o principio do destino ¢
preferivel ao da origem, nio foi formado um consenso a esse respeito € nem tdo pouco quanto aos
procedimentos a serem utilizados caso prevalecesse o principio do destino em um contexto onde
ndo existem barreiras alfandegarias.

Segundo visto, existem basicamente dois procedimentos de cobrar o IVA, no mercado

interno, segundo esse principio:

i) o “diferimento do pagamento imposto”, semethante ac esquema adotado ne comeércio
internacional, com a diferenga de que, com a avséneia da alfdndega, o controle das
operaghes ¢ transferido da fronteira fisica para ¢ livro de contabilidade dos importadores.
Sua vantagem € preservar o espago, ainda que dentro de certos limites, para a cobranga de
aliquotas diferenciadas. A desvantagem é que os problemas relativos a necessidade de
intensificar a fiscalizaciio para evitar a sonegacgdo e & devolugio dos créditos aos

exportadores séio potencializados; ou

it} a cobranca integral do imposto no pais/estﬁdo de origem destinado-se posteriormente a
receita ao paisfestado importador. Esta opglo, tambem conbecida como “destino com
clearing” ¢ analoga a “camara de compensagio”, confere um tratamento simétrico aos
contribuintes que costurnam operar em mais de wma jurisdiciio e minimiza os problemas
supracitados, mas, por outro lado, requer a formagio de um complicado sisterna de

distribuigiio de débitos-crédito e nfio deixa muito espago para a variagio de aliquotas.

Assim, dadas as dificuldades presentes na operacionalizagio do principio do destino em
contextos onde nfio existem constrangimentos legais 4 movimentagdo de mercadbrias, ¢ projeto
inicial da CEE, ao suprimir suas fronteiras, era adotar o principio da origem nas trocas entre os
paises membros e destino nas transagfes com o resto do mundo. E, para evitar que este
procedimento se traduzisse em distor¢Ses na alocagfo privada de recursos em raziio de motivos

tributérios, estabéleceu-se como imperativo que as aliquotas fossem iguais, ou pelo menos, muito
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proximas. Por essa razdo, sua aceitagio por parte dos paises membros ndo foi de facil negociagio
& ¢ projeto terminou ndo sendo posto em pratica.

O segundo projeto da CEE, ainda em discussdo na atual UE, representava a adogdo do
“destino com clearing”. Este projeto, embora apresente vantagens com relagio ao esquema de
“diferimento do pagamento”, também terminou niic sendo posto em funcionamento, em certa
medida, em fungio de seus complexos requisitos administrativos que s6 poderiam ser
relativizados se, da mesma forma que no caso anterior, fossem utilizadas aliquotas padronizadas.
Nas palavras de Macon (1994:31-2):

“El primer proyecto de Europa — para enfrentar la decisién politica de
suprimir la aduana — fue en base al principio de origen, que no pudo concretarse
por no haber podido uniformar tasas (_..)

El segundo provecto, que también evitaba las devoluciones, fue utilizar el
principio de destino com clearing. Los exportadores facturaban el impuesto
tambidn en sus cxportaciones internas, a pesar de ser en base destino ¢ informaban
a su gobiemno la identidad del importador, cnando depositaban.

Los importadores se acreditaban el impuesto e informaban a su gobiemo
ia identidad del exportador.

El monto del impuesto era acreditado por el fisco del pais exportador al
del pais importador ~ para mantener el principio de destino — y se formaba un
sisiema de clearing con todo ¢l comercio itemo a la CE. Todo pama capear la
eliminacion de la Aduana y evitar devoluciones, Finalmente la propuesta no
prospert porgue significaba un compromisc administrativo demasiado grande.”

Dito de outra forma, tanto em um projeto quanto no outro, ainda que por motivos
distintos, a uniformizagdo das aliquotas € um pré-requisito & sua operacionalizagdo. Ainda que o
esforgo dos paises membros da UE tenha sido sensivel no sentido da harmonizagio, inclusive
tendo avangado ao longo dos anos, os mesmos ndo se mostraram dispostos a abrir mio de sua
autopomia tributaria em prol dos amanjos sugeridos. Nesse sentido, em 1993, quando foram
eliminadas as barreiras alfandegdarias internas, o esquema prevalecente foi o do “diferimento do
pagamento do imposto”. Este esquema — que deveria ser transitorio até que se adotasse um
regime definitivo — permanece até hoje,

Além disso, uma justificativa para a manutengio de um regime parecido com ©
prevalecente até esta data reside no fato de que 0 mesmo, em comparagio com 0s sugeridos nos
projetos descritos, nio requer fundamentais reordenagbes na forma de administragio do IVA.

Pois, se é verdade que o imperativo da uniformizaciio de aliquotas representa um grande foco de
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resisténcia 4 construcdo de um regime definitivo, ndo menos importante € a resisténcia dos paises
membros diante de procedimentos inteiramente novos e, portanto, desconhecidos.

Por outro lado, 2 decisiio em adotar o “diferimento do pagamento do imposio” determinou
o surgimento de trés ordens de dificuldades que ndo representavam maiores obstaculos até que as
barreiras tivessem sido suprimidas: (i) a sustentabilidade da receita face ao comércio
interfronteira com ndo contribuintes; (ii) o tratamento assimétrico conferido as transagdes intra ¢

interpaises membros; e (iit} o controle das operagdes interfronteira. -
A sustentabilidade da receita face ac comeércio interfronteira com ndo contribuintes

No caso das ransagbes entre contribuintes, a diferenciacio de aliquotas ndo afeta suas

decisties locacionais de compra posto que as exportagbes sio pienamente desoneradas e as

. importages sdo tributadas segundo a aliquota do pais imporiador e de acordo com as mesmas

regras. Na verdade, no tocante a este aspecto, muito pouco mudou com relagio ao regime
anterior: a tnica alteragdo que a eliminaciio das fronteiras impds fuiéa exigéneia de que as firmas
exportadoras, ao reclamarem os créditos a que tém direito, informem o numero de registro do
IVA de seu comprador, pois apenas as vendas para outros contribuintes devem ser tributadas por
uma aliquota zero ®

Ja no que tange as transagOes com nio contribuintes, a aboli¢do de qualquer impedimento
formal as compras fora da sua junisdic@io de origem implicou que os consumidores finais e as
firmas parcialmente isentas de tributacfio podem se beneficiar émplamente da variagio de
aliquotas entre os paises membros. As possiveis perdas de receita decorrentes dessa pratica
passaram a depender dos constrangimentos imposios pela distincia gmgréﬁca entre os paises, do
fato de ainda nio ter sido adotada uma dnica moeda®™ e do grau de informagio desses agentes

acerca das novas oportunidades de realizar aquisigSes fora de sua jurisdi¢fio de origem.

% “For transactions between firms, little of economic substance has changed. In effect, exports are zero-
rated under the transitional system, just as before: they leave 2 member state free of all tax - tax on inputs being
reclaimable — and are fully taxable in the imoporting country. What has changed is the methed of implementing these
arrangemenis. The response to the VAT problem created by the removal of fiscal frontiers and border checks has
been to require instead that firms claiming the benefit of zero-rating on exports obtain and report the VAT
identification pumber of their customers, and to bring imports by traders into tax in their first periodic retarn.” (Keen
¢ Smith, 1996:382)

™ Até 1998, a UE ainda nio havia wnificado a moeda entre 0s paises membros.
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Mesmo que os paises vizinhos tenham evitado competir através da diminuigio de
aliquotas,” o crescimento das vendas por correspondéncia, facilitadas pelo advento do “comércio
eletrOnico”, impuseram uma dificuldade adicional ao problema. Para impedir que em cerfos casos
o tributo fosse cobrado de acordo com o principio da origem, alguns esquemas especiais tiveram
que ser adofados: (i) as vendas por correspondéncia devem ser tributadas no destino quando o
faturamento das empresas envolvidas no negdeio exceda um limite especificado; (ii) os meios de
transporte, em particular os veiculos, sdo sujeifos a tributagfio no pais de registro; e (iii) as
compras das firmas isentas da taxagfio através do IVA devem ser tributadas no destino quando
suas importacdes também excederem determinado limite,

Sem davida, a utilizagdo dos esquemas especiais contribuiu para que as questdes relativas
ao coméreio fronteirico com nfo contribuinies ndic representassem um obstacuio & adogdo do

regime transitorio. Contudo, & medida que o processo de integragio va sendo consolidado, as
dificuldades impostas pela auséncia de unificaciio monetaria e pelo desconhecimento desses
agentes em torno das novas oportunidades devem diminuir. Nesse sentido, embora tenha sido
determinado que as “aliquotas padrdo” praticadas em cada membro ndio possam ser inferiores a
15%> a manutencdo da autonomia para varia-las em tomo desse patamar pode engendrar perdas
de receita que ainda sdo dificeis de serem avaliadas, sendo esse o caso, nfo seria recomendavel
que;_f‘cssém completamente abolidas as formalidades referentes as aquisigdes de nfio confribuintes
fora de sua jurisdicio de origem, o que, por seu turno, se mostra contraditorio com um dos

principais objetivos da UE — a formacdo de um mercado cada vez mais integrade».s7

{} tratamento assimétrico conferido as transacOes intra e interpaises membros

Segundo visto, um importante critério na escotha de um determinado padrao de tributagio
¢ que o mesmo contenha um elevado grau de neutralidade; isto é, ndo induza mudangas no

omportamento dos contribuintes apenas por motivos tributdrios e, particularmente, nos

* Posto que tal diminuicdo nfic afetaria apenas as vendas & nio contribuintes de outras jurisdicdes, mas
iambém as fransacies voltadas para o mercado mtemo.
% 14l informagdo foi extraida de Keen ¢ Smith (1996) ¢ pode ter sido alterada.
¥« the transitional regime is sustainable only to the extent that there are impediments fo the free
movement of goods and services; to the extent that reducing these impediments remains in itself an object of policy,
there is an important sense in which the transitional system is sustainable only for as long as the single market fajls to
be realized ” (Keen e Smith, 1996:386)
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contextos federativos, que ndo altere suas decisbes locacionais bem como a competitividade de
mercadorias similares fabricadas em distintas jurisdigbes.

Certamente, a adogdo de um IVA cobrado segundo o principio do destino € importante na
busca da neutralidade. Entretanto, sua operacionalizagio por meio do “diferimento do pagamento
do imposto”, ao conferir um tratamento assimétrico aos contribuintes que operam nos mercados
intra e inter-UE, pode fazer com que essa meta seja alcancgada de forma imperfeita.

Embora as importagdes e os similares nacionais sejam tributados segundo as mesmas
regras, conforme mencionado quando do tratamento de um modelo de IVA subnacional cobrado
segundo esse esquema, sob determinadas circunstinctas, os contribuintes teriam vantagens em
termos de fluxo de caixa quando adquirissem insumos de outros contribuintes que nio estivessem
registrados em sua jurisdigdo ou guando, dependendo da forma como € feitz a devolugiio de
créditos aos exportadores, estivessem envolvidos nesse tipo de atividade.

Por outro lado, as exigéncias impostas aos contribuintes que exportam produtos para
outros paises membros tornam seus custos de cumprimento da divida tributaria distintos daqueles
que efetuam operagOes apenas em sua jurisdigdo, podendo, portanto,irepresentar um desestimulo
as transagbes inter-UE. Além disso, uma vez que as normas e procedimentos administrativos
relativos aos IVA’s ainda nfio foram plenamente harmonizados, os contribuintes que estabelecem
atividades em mais de um pais 18m que lidar com legislagBes nem sempre familiares.

Em resumo, essas possibilidades aliadas as dificuldades colocadas pelo comércio
interfronteira com ndo comtribuintes alteram os requisitos de ' neutralidade desejaveis e

imprescindiveis quando se pretende a completa integragiio do mercado europeu.

O controle das transacOes interfronteira

A interrupgdo da cadela débito-crédito nas transagdes inter-UE, paralelamente & abolicio
das fronteiras fiscais entre os paises, implicou na necessidade de aumento da fiscalizaglio por
meio de instrumentos que, ao mesmo tempo em que ndo oferecem garantias prévias de sua
eficacia, contribuem para tornar asstmétricos os custos dos contribuintés que operam nos
mercados intra e inter-UE 4 medida que agregam complexidade ao sistema, como ocofre no caso
em que ¢ exigido dos exportadores que,.ao reclamarem seus créditos, informem o nimero de

registro do seu comprador. Conforme apontam Keen e Smith (1996:386-7, grifos nossos):
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“To maintain zcro-rating while abolishing frontier formalitics, new
procedurcs for enforcement co-operation require exporters to venify the VAT
status of their customer in order to be entitied to zero-rate export sales. This is, in
prnciple, done through the communication of the purchaser’s VAT registration
number (which the scller can check though a computerized databasc), aithﬁugh
member states” VAT administrations differ in how much further proof of export is
requires. The new situation involves greater risks of evasion and frand than when
frontier documentation could be used for verification. It also carries risks; in
trying fo maintain the enforcement ‘integrity’ of the VAT system, member
states may raise the VAT compliance costs on infra-EC transactions well
above the compliance costs on extra-EC trade and on domestic, undoing
much of the benefits of the abolition of frontier formalities.”

Ainda ndo ha nenhum estudo empirico que avalie o grau de evasio fiscal apOs a adogio
do “diferimento do pagamento do imposto” e, consequentemente, se os procedimentos utilizados
s#o suficientes para evitar o problema. O fato é que, além da sua adogio implicar em maiores
custos para os contribuintes, requer um certo grau de cooperagio entre as administracSes
tributirias dos respectivos membros que, até a extingio das fronteiras, guardavam um razoavel

grau de independéncia.

gk ok

Em sintese, antes de 1993, a existéncia de controles alfandegarios garantia aos paises
membros grande autonomia sobre as decisdes referentes ao IVA. A aboliglo das fronteiras fiscais
nio mudou essencialmente o esquema vigente, que continuou sendo o de aplicar uma aliquota
zero is exportagdes inter-UE, mas aumentou a interdependéncia das suas politicas tributarias.
Primeiro, sumentou o espago para as compras de n#o-contribuintes fora de sua jurisdigio, posto
gue 05 mesmos passaram a se beneficiar da diferenca de :’aliquotas entre os paises membros.
Segundo, aumentou os custos administrativos e dos contribuintes que, em um contexto onde ¢
formado um mercado comum, podem e devem operar em mais de uma jurisdigdo.

Assim, se por um lado, o sistema de tributagdo vigente apresenta vantagens, como a de
permitir um maior grau de liberdade para que os paises membros fixem suas aliquotas e nao
necessitar de uma grande modificagiio na legislagio e administragiio do IVA; por outro lado, ndo
é possivel avaliar se, em longo prazo, o regime transitorio sera sustentavel sem fortes pressbes
exercidas pelo comércio fronteirigo com ndo contribuintes € pelas possibitidades de fraudes, ou,
altemﬁtivamenté; féquarendo a imposigdo de severos limites a autonomia de cada membro e

onerosas operagdes de fiscalizagiio que nem sempre séo eficazes. A menos que exista um intenso
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movimento de cooperagio entre os paises membros, acredita-se que com o passar do tempo as
fragilidades do regime vigente serdio exacerbadas e/ou terdo que ser adotados expedientes que
podem comprometer o objetivo da consolidagiio um mercado cada vez mais integrado.

Por estes motivos, o arranjo atual é considerado transitorio ¢ as discussGes que se seguem
buscam a construgiio de um regime definitivo que, segundo a EC, deve procurar conciliar a
autonomia fiscal dos paises membros com baixos custos para o fisco e contribuintes, ndo
aumentar o risco de fraudes, ndo provocar realocagdes de receita inabeitéveis ¢ preservar o maior

grau possivel de neutralidade do IVA.
4.1.1.2. A proposta de 1987 — “The ‘Commission Clearing _Houve; (CCH)’ system”

No final dos anos 80, a EC formulou uma proposta para é construgio de um regime
definitivo de tributagio do consumo que, ap6s a decorréncia de um periodo transitorio, deveria
entrar em vigor quando fossem abolidas as fronteiras fiscais entre os paises membros. Nio
obstante ¢ regime proposto néo tenha entrado em funcionamento, as discussdes acerca do mesmo
ndo se encerraram; inclusive, a reformulagio da proposta feita em 1996 nio altera o que é tido
como principio basico do sistema. Vejamos, entdio, suas virtudes ¢ limitages.

O referido principio basico diz respeito a determ-inage‘io: de que a tributagio das
mercadorias deve ocorrer no pais que originou a oferta de ben$ e servigos. A defesa desse
principio baseia-se no suposto de que, dessa forma, € conferido simetria ao tratamento dado as
transagies intra e inter-UE e, portanto, em relagio ao esquema de “diferimento do pagamento do
imposto”, 50 menores os custos administrativos ¢ de cumprimento da divida tributaria, sem,
contudo, aumentar o risco de evasio ou afetar os requisitos de neutralidade do IVA.

Isto ¢, mantém-se a alocagio da receita segundo o principio db destino com a diferenca de
que sua operacionalizac@o ndo € feita por maio da aplicagio de uma hlithta Zero as exportagdes,
mas sim atraveés do estabelecimento de uma “cimara de compensagz‘ié” entre 0s paises membros.

Analogamente ao que foi descrito quando da atribuigio de competéncia 4s unidades
subnacionais para cobrar seus proprios IVA’s de acordo com essfe procedimento, no sistema
CCH, as exportaqﬁes inter-UE sfo tributados no pais de origem a sua propria aliquota e os

importadores — contribuintes do IVA - sdo creditados desse montante no pais de destino. Para
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tanto, cada membro deve depositar em uma espécie de “camara de compensaggio™ o valor total
de tributos coletados nas exportagdes €, em contrapartida, reclamar o que foi creditado aos
importadores. Por meio desse expediente os créditos relativos as aquisigdes inter-UE sio
financiados pelo IVA recolhido nas exportagbes e, com isso, é garantido o principio do destino.

Na presenca de aliquotas diferenciadas, a administragio da “cidmara” pode se mostrar
bastante complicada, pois o saldo liquido a ser recebido por cada pais necessariamente deve ser
calculado a partir do faturamento comercial inter-UE confrontando-se, em todas as transacbes, a
origem ¢ destino das importa¢Ses e exportagbes, respectivamente. Além disso, embora o sistema
evite 0s inconvenientes da distingio das operagdes intra e inter-UE, a variago de aliquotas, além
de nfio eliminar os problemas relativos ao comercio fronteirigo com nfio contribuintes, determina
gue para os contribuintes tambem ndo ¢ indiferente a jurisdigio onde realizam suas agquisi¢des.
Nesse sentido, parece fundamental que as aliquotas sejam harmonizadas.

Com relagio a tais questOes residem algumas criticas ao sistema CCH. Primeiro, existe
um frade off entre menores custos administrativos ¢ maior neutralidade, caso as aliquotas fossem
harmonizadas, ¢ manutencdo da autonomia dos paises membros para legislar em matéria
tributdria. Segundo, existe um mmpacto adverso sobre o esforgo de fiscalizagio dos paises posto
gue os créditos concedidos aos importadores sfo independentes da arrecadagfio ocorrida dentro
das suas jurisdigbes bem como dos depositos que fazem na “cdmara”. Em principio, as
autoridades tributarias ndo tém interesse em verificar se os contribuintes que, por exemplo,
adquirem insumos de paises que cobram aliquotas mais altas que as praticadas internamente, ndo
estio superfaturando suas compras; ou ainda, se os exportadores ndo estdo subdeclarando sua
divida com o fisco. Segundo Keen e Smith (1996:390):

“For with imports arriving laden with creditable foreign tax, traders would
have an incentive to produce false invoices overstating the tax paid on their
imports; and if member stales were able to recover the costs of financing these
claims simply billing the clearing house, they would have little reason to root out
such fraud. By the same foken, they would gave littie incentive to uncover
frandulent failure to charge tax on exports. An invoice-based clearing house, as
originally envisaged by the Commission, thus runs the risk of inducing both
inefficiently low enforcement expenditure by member states and a net financial

% Por se tratar de um bloco regional de comércio e niio exatamente de uma Federaglio, estd sendo
impliciiamente suposto que a “cimara” seria administrada por wma espécie de érgdo central, supranacional, com
orcamento proprio constituido por recursos fornecidos pelos proprios paises membros gue poderiam ser utilizados na
sompensagio de débitos-créditos.

94



loss for the clearing house (with import tax credits claimed exceeding export taxcs
paid).”

Com o propdsito de contornar o segundo problema mencionado, quatro arranjos poderiam

ser adotados:

iif)

os créditos reclamados que excedessem os depdsitos feitos na “cimara” teriam que ser
financiados por uma contribuigéo adicional de cada pais. A objegdo a este esquema reside
no fato de que o mesmo implica em socializagiio das perdas decorrentes de uma
fiscalizagio mais permissiva realizada por um ou mais paises em particular, o que

significa que ndo haveria neutralidade na distribuicdo da receita.

todos 0s membros receberiam uma parcela da receita proveniente da descoberta de
fraudes. O problema ¢ que, justamente pelo fato da receita ser partilhada, cria-se um

desestimulo a colaboragio entre as distintas administracdes tributarias.

estatisticas agregadas dos fluxos de comércio entre os paises membros poderiam ser
utilizadas para verificar se os mesmos estio realizando depdsitos na “cimara” abaixo do
que deveriam e/ou reclamando créditos nfio compativeis com o volume de suas aquisigdes
inter-UE. A questio é que, com a eliminacio das fronteiras, os referidos fluxos sdo
estimados justamente em fungfio dos retornos do IVA de modo que ndo seriam avaliados

corretamente face a existéncia de comportamentos fraudulentos.

a quarta e Ultima opgio seria once-for-all, no momento da mudang:a de regime, determinar
o montante dos pagamentos feitos por paﬁe de cada membro Que deveria corresponder aos
seus respectivos recebimentos. O obstaculo a esta opgdo, em boa medida, esta relacionado
com a incerteza quanto 4 evolugio dos fluxos de coméreio inter-UE. Tanto uma mudanga
futura desses fluxos quanto um aumento de aliquota (se permitido) por parte de um pais

exportador poderia provocar efeitos redistributivos de receita nfo desejados.

Em suma, o mérito do sistema CCH reside no fato de garantir tratamento simétrico as

transagdes intra ¢ inter-UE. A questdo é que, para tanto, € necessaria a criagdo de uma complexa

“cimara de compensagiio”, cujos custos operacionais 36 podem ser minimizados mediante a
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harmonizagio das aliquotas. Adicionalmente, existe o risco de aumento das operacOes
fraudulentas face ao desestimulo para que as administragBes tributérias realizem apropriados
esforgos de fiscalizac@o. Nesse sentido, argumenta-se que a vantagem apresentada pode nio ser
suficiente para que o regime proposto seja considerado superior ao transitorio posto que, ainda
gue por motivos distintos, existe a possibilidade de que o mesmo também falhe em atingir as

metas tidas como bésicas quando da construgio de um regime definitivo.

4.1.1.3. A proposta de 1996

Em 1996, 2 EC, mantendo o principio basico da proposta de 1987 — de que a tributagio
deve ocorrer no pais que originou a oferta de determinada mercadoria ~ e tendo como suposto
que o objetivo de maior integragiio entre os paises membros requer simetria no tratamento das
transagdes intra ¢ inter-UE, formulou uma nova proposta cuja motivagio foi evitar certos
problemas contidos na anterior (a de 1987) e, ac mesmo tempo, eliminar as falhas presentes no

regime transitorio. Nesta proposta, cinco elementos estio presentes:

i} urn Gnico lugar (pais) para a tributacdio de cada negocic;

i) aboligio das regras vigentes no atual esquema de tributagiio para o coméreio inter-UE.
Tais regras seriam substifuidas por um esquema onde a cadeia débito-crédito do IVA
deveria ser estendida as transagBes inter-UE, de modo que as mesmas receberiam igual

tratamento que aquelas entre firmas localizadas dentro de um mesmo pais;

i)  alocaglio da receita do IVA entre os paises membros segundo estatisticas agregadas de

consumo;

iv)  completa uniformizagiic no escopo ¢ definiciio do IVA, bem como grande convergéncia

das aliquotas; e
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v) cooperagio e supervisio da UE da administrag3o, coleta e controle das operagdes relativas

ao IVA nos paises membros.

Unico local (pats) para tributacio

Este elemento € novo na proposta de 1996, ndo tendo sido antes apresentado em nenhuma
outra. Seu objetivo ¢ evitar a necessidade das empresas que operam em mais de um mercado
terem que interpretar distintas legislagbes com as quais nem sempre estdo familiarizadas. Um
segundo atrativo ¢ a eliminagio da necessidade de definigiio da natureza das transagdes — se intra
ou inter-UE — em que os contribuintes est3o envolvidos bem como de qualquer do controle fisico
do movimento dos bens.

Nio obstante, wmn novo problema aparece, que € o da determinagio do referido local. Ou
seja, qual critério deveria ser utilizado? Uma possibilidade ¢ coincidir o “domicilio do IVA” com
as regras utilizadas para a tobutagdo das empresas (“corporate taxation”). Além disso, a
determinagio de um tnico lugar para tributagiio é um requisito ou uma questdio de escotha?
Sendo um requisito, haveria a possibilidade de escolher tal lugar?

Na verdade, na proposta em discussdo, como a receita € distribuida segundo estatisticas
agregadas de consumo ¢ as aliquotas s3o uniformes, supde-se ser indiferente tanto para os paises
membros quanto para as empresas o “domicilio do IVA”. No entanto, vale ressaltar que havera
preferéncia das empresas por agueles paises aonde a fiscalizagfio for mais permissiva e os custos

de cumprimento forem menores:

“Although it has no revenue implications for member states (...), the
choice of domicile by a firm could greatly affect the administration costs bore by
the fiscal authorities and effectiveness of compliance and enforcement activities.
Even if tax rates were uniform across the EU, it is unlikely that businesses would
be indifferent between VAT domicile in different member states; they would,
other things being egual, be likely to prefer VAT domicile in member states
imposing a low compliance cost burden and with lax VAT ecoforcement, Whilst
choice of domicile on the former basis might lead to efliciency gains, there
are clear dangers in allowing firms fo opt for ineffective enforcement!”
(Smith, 1997:12, grifos nossos)
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Abolicdo do esquema vigente para o tratamento das transagtes inter-UE

A escolba de um Gnico lugar para tributagio implica na ndo tributagiio das transaces
entre uma dada empresa ¢ suas filiais estabelecidas em outras jurisdigies enquanto as operagdes
entre empresas de natureza distinta seriam taxadas independente de terem sido realizadas dentro
de uma mesma localidade ou enire paises distintos.

Em tese, esta substituigdo € apenas operacional nfio havendo mudangas na carga tributana
incidente sobre determinada cadeia de produgdo e distribuicio. Entretanto existe uma diferenca
com telag@o ao fluxo de caixa das empresas semethante ao que acontece quando o esquema
adotado ¢ o “diferimento do pagamento do imposto™. A diferenca €, nesse caso, as vantagens nio
residem na realizagio de compras no exterior, mas ha um estimulo a integracdo vertical das

empresas.

Alocacio da receita segundo estatisticas agrepadas de consumo

Na proposta formulada em 1987, o principio do destino ¢ garantido por meio da
compensacdo de débitos-crédito relativos as operagbes entre os paises, o que, pelo menos em
tese, deveria produzir os mesmos resultados em termos econdmicos que o regime transitorio.
Entretanto, como a compensacio € baseada no faturamento das transagbes inter-UE, além da
enorme complexidade envolvida nesse procedimento dado que ¢ necessario identificar 8 origem ¢
o destino de cada operagiio, ¢ grande o risco de que ocorra uma realocacdo de receita em fungdo
de informacSes desonestas.

Para lidar com essas dificuldades, a EC propds distribuir a receita do IVA, néo apenas a
relativa ao comércio inter-UE, segundo estatisticas macroecondmicas agregadas. O principio do
destino seria assegurado na medida em se optasse por estatisticas de consumo. De acordo com a
Comissio, este critério tem a vantagem de ndo requerer a diferenciagdo das operagBes intra e
inter-UE, sem, contudo, estabelecer uma complicada “cdmara de wmpmgio” baseada nas
transagSes individuais de cada membro.

Além disso, a despeito do critério de “fnico local de tributagio”, sendo a distribuigio da
receita baseada no consumo dos distintos paises, seriam poucos os incentivos a competigio pela

instalagdio de contribuintes em sues respectivos territorios.
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Nio obstante os argumentos favoraveis apresentados pela Comissdo, segundo Smith
(1997), a climinagdo da necessidade de identificagdo das transagbes inter-UE ndo chega 2
representar um grande mérito que justifique a adoglio do regime proposto. Nesse caso, toda a
receita a qual cada pais tem direito independe dos tributos que foram coletados em sua jurisdigdo.
Assim, mais do que na proposta de 1987, persistem os impactos advérsos para que as autoridades
tributdrias realizem inadequados esforgos de fiscalizagiio; nesta situagdio, em relagio a atual
repartigio do IVA, poderia ocorrer uma razoavel realolagio de receita. E, mesino que fosse
implementado um eficiente sistema de fiscalizagdo, dificilmente nfo ocorreria alguma
redistribuigio posto que nada garante que o IVA arrecadado no regime vigenie reflete exatamente
a estrutura de consumo de cada pais membro. |

Em suma, a adogio deste critério de distribuigiio da receita, mais que a opgio por uma
“cimara de compensagio”, requer um alto grau de confianga ¢ colaboragic entre os paises

membros para que seja factivel.

Unifoomidade das bases e aliquotas

O regime proposte implica na necessidade de completa uniformizagio dos sistemas
tributarios dos paises membros, pois, dentre outras conseqiéncias, suas diferengas poderiam
induzir as empresas a se estabelecerem ou escolherem como “local para tributagio™ aqgueles
paises onde, por exemplo, as aliquotas fossem mais baixas efou a base de calculo fosse menos
abrangente, o que, por seu turno, faria o nivel agregado de receita cair,

Para enfrentar a enorme resisténcia que esta exigéncia enfrentaria, a EC contempla a
possibilidade das aliquotas praticadas entre os paises merabros variarem em 1 ou 2 pontos
percentuais. Q problema € que a utilizagio desse expediente ndio € desejada, pois, uma vez que a
distribuig@io da receita baseia-se em estatisticas agregadas de consumo, ndo seria frivial definir
critérios para que a receita adicional proveniente da elevagio de aliguotas se destinasse ao pais

gue a esta praticando.

Centralizacio e cooperacdo administrativa

Embora ndo esteja explicitamente definido na proposta € de se supor que o regime em

questio 'precise de algum grau de centralizagBo para ser operacionalizado. Pelo menos no que
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tange a distribuig3o da receita, nfo ha como efetui-la sem o auxilio e supervisdo de um o6rgdo
supranacional - como a UE, por exemplo.

A fiscalizagio e arrecadagBo do imposto podem ser feitas por cada pais, mas estes devem
enviar o montante recothido do IVA em seus respectivos territorios a UE que, posteriormente, 0
redistribuiria entre as partes. Emborz exista essa possibilidade, 2 administragio do regime
proposto seria tremendamente facilitada &, provavelmente, mais eficiente se fosse realizada por
um drgdo central, ou minimamente contasse com o seu apoio. Isto porque, a menos que exista um
razoavel grau de colaboragio e confianga entre as distintas autoridades tributarias, ¢ grande o
risco de evasio e de queda do volume total de receita, pois, por definigio, existe um estimulo

para que estas autoridades realizem poucos esforcos na fiscalizagio de seus contribuintes.

FEExkkkk

Avaliando qualitativamente as propostas em questfo, Keent e Smith consideram que tanto
¢ sistema CCH quanto a proposta de 1996 nfo possuem grandes vantagens com relagio ao
regime transitorio face aos problemas que apresentam.

A proposta de 1996 ndo permite, como ocorreria no sistema CCH, realocagio de receita
proveniente de determinagio estratégica de aliquotas dado que a distribuigiio do IVA é feita
segundo estatisticas agregadas de consumo. Mas, por outro lado, os impactos adversos sobre os
esforgos de fiscalizagdo sdo maiores g, além disso, o principio de que a tributacio deve ocorrer
em um unico local (pais) elimina a possibilidade do cruzamento das informaces com os fluxos
de comércio entre os paises,”

Apesar destas diferengas, o fato é que as duas propostas possuem elementos que, por
razies distintas das presentes no regime transitorio, também ndo eliminam as chances de evasio,
agregam complexidade ao sistema e exigem a reformulagido e uniformizagiio das normas e

procedimentos administrativos bem como algum grau de centralizagfio. Nos dois casos, a

8 « . the enforcement difficulties with the 1987 proposal are substantially less than the comesponding risk
of poor enforcement under the Commission’s current proposals (...) the arrangements to aliocate revenues on the
basis of aggregate consumption dala mean that member states would reap negligible rewards from their enforcement
efforts. The system currently proposed would therefore logically reqmire centralization, to the EU level, of VAT
administration and -enforcement With the 1987 proposal, pational macroeconomic data can provide some
independent check on the effectiveness of enforcement. Under the Commission’s corrent proposal this opportunity is
not availabie. The VAT receipts of a member state wonld depend on the turnover of the firms with VAT domicile in
that member state, and this canrot be inferred from macroecopomic data,” (Smith, 1997:23)
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completa harmonizagio das aliquotas e bases tributarias € um pré-requisito,”® significando que,
mesmo que a substituigio do atual regime ndo provogque uma diminuiciio do nivel agregado de
receita, individualmente, é impossivel que ndo ocorram realocagdes. :

De outra parte, a manutencio do regime transitOrio apresenta as vantagens de permitir
mator autonomia acs paises membros e ndo requerer grandes alteragOes nas regras que vigoraram
até a aboligio das fronteiras, a questio que se coloca € que ndo se sabe por quanto tempo tal
regime seri sustentivel sem que suas fragilidades sejam exacerbadas ou, alternativamente, sem
requerer a adogio de medidas que impliquem em aumento dos custos para os contribuintes € para
o fisco e/ou sejam contrarias a formacdo de um mercado comum.

Por esta raziio, Keen ¢ Smith apresentam uma proposta alternativa, descrita a seguir.
4.1.1.4. VIVAT — *Viable Integrated VAT”

Conforme mencionado, as propostas descritas para construgio de um regime definitivo
foram formuladas a partir de algumas metas tidas como basicas: baixos custos administrativos e
de cumprimento da divida tributéria, ndo modificaciio da atual distribui¢io da receita tributaria
enfre 0s paises membros, ndo incremento do risco de evasio fiscal ‘€ manutengio dos requisitos
de neutralidade do IVA. Além disso, para ser factivel, as propostas t€m que combinar estas metas
com a manutengio do maior grau possivel de autonomia dos paises é de harmonizagiio interna de
modo que o objetivo da formagdo de um mercado cada vez mais integrado possa ser atingido.

Isto posto, as crificas de Keen e Smith {1996) as propostas da EC de 1987 ¢ 1996 podem
ser resumidas no fato de que a maior preocupagio com a crescente integragio implica em grande
sacrificio da autonomia dos paises membros e, nem por isso, assegura-se que as metas
supracitadas possam ser atingidas simultancamente. Com relagio ao regime transitorio,
argumentam que, embora a autonomia tenha maiores chances de ser preservada, podem surgir
sérios problemas de coordenag@o. Assim, a proposta formulada pelos autores procura contornar

os problemas apontados nestas trés alternativas de tributagio do conéumo.

% A proposta de 1987 aié contempla a possibilidade de diferenciagfio de ahqno!as, @ fato € que isto tomaria
muito mais complexa a operacionalizagio do “sistema CCH™,
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A principal diferenca do sistema proposto com relagdo aos demais consiste no fato de que
as vendas seriam tributadas segundo dois IVA’s — o VIVAT- de competéncia dos paises
membros ~ absolutamente idénticos, mas com aliquotas diferenciadas segundo o tipo de
transacdo. No caso das transagbes intermedidrias entre contribuintes, quer no mercado intra ou
inter-UE, a aliquota seria uniformizada em toda UE. J4 as transagBes finais seriam tributadas por
uma aliquota determinada por cada pais e os vendedores seriam creditados dos impostos
recothidos nas etapas anteriores. Segundo este esquema, a despeito da uniformizagio, nio haveria
modificacfio da carga tributaria incidente sobre as diversas mercadorias fabricadas nos distintos
paises, pois, 0 que determina o montante de IVA coletado sobre uma dada cadeia de produgio ¢
distribuico ¢ a aliquota praticada no Gltimo estagio”!

A aliquota do IVA harmonizado deve ser inferior & praticada nas transaches finais.
Analogamente a0 sistema CCH, o IVA devido nas operagdes inter-UE seria arrecado no pais de
origem e, posteriormente, através de um mecanismo de “clearing” remetido ao pais de destino
para gue os mesmos possam financiar os créditos reclamados pelos importadores. A vantagem
com relagdo ao sistema CCH ¢ que a uniformizagfio das aliquotas facilita a administragiio da
“cAmara de compensagio” e, além disso, dado que a proposta contempla a possibilidade de
praticar uma aliquota menor do que a que seria adotada no esquema CCH, também € menor o
volume de recursos que devem ser compensados.

No tocante a administragdo do VIVAT, ¢ imprescindivel distinguir entre as transagBes
intermediarias e finais. Nesse caso, como apenas as operagles entre contribuintes sdo sujeitas a
aliquota uniformizada, € necessario que os mesmos, ao realizarem seus negocios, apresentem o
nmero de registro de seus compradores. Ha estimulos para identificar corretamente a natureza
de wma transagio, pois, caso contrario, seria aplicada 2 ‘aliquota praticada nas vendas aos
consumidores finais, que ¢ maior que a incidente nas transagdes entre contribuintes.

Feitas estas consideragbes de carater geral acerca do funcionamento do VIVAT, os
autores apontam suas vantagens com relagio as propostas anteriores e a manutenglic do regime

transitorio, descritas a seguir,

* Por exemplo, um IVA aplicado sobre todas as transagdes a uma aliquota de 20% significa que quando
uma firma A realiza wna venda 2 uma firma B no valor de 50,600 paga impestos no montanie de 10.000 (nio tendo
nenhum crédito referente a estdgios precedentes). 13 a firma B, em sua transaciio com wm consumidor final no valor
de 100.000, possui uma divida gibutaria de 10.000 (20.000 - 10.000). Com o VIVAT se as aliquotas nas transacbes
intermedidrias ¢ finais fossem 15 e 20 % respectivamente, a firma A pagaria um montante de 7.500 ¢ a firma B
12,500 (20.000 ~ 7.500 pagos na etapa precedente}. Ou seja, 1anto em uwm caso quanto no outro o valor total coletado
seria o mesmo — 20,000,
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O VIVAT, tal como nas propostas de 1987 e 1996, garante simetria a0 tratamento das
transagdes intra e inter-UE e, com isso, minimiza 0 escopo para o surgimento de externalidades
fiscais como as presentes no regime transitorio, com a vantagem de que ndo requer que as
aliquotas praticadas em todas as opera¢hes sejam praticamente idénticas. Conforme sera visto
adiante, um dos principais argumentos em defesa do VIVAT reside no fato que a existéncia de
dois IVA’s amplamente harmonizados — também conhecido na literatura internacional como
“dual VAT” — é a melhor forma de minimizar o problema da tributagiio do consumo em
contextos federativos ou emr paises que pretendam formar um bloco integrado de comércio, pois,
por meic desse expediente, é possivel preservar um certo grau de autonomia das partes
envolvidas e, simultaneamente, garantir um bom nivel de coordenagio interna.

Diferente do ocorre no regime transitorio, a preservacio da capacidade de fixar aliquotas
nio ¢ feita mediante a aplicacio de uma aliquota zero as exportagdes. A existéncia de um “dual
VAT" garante uma certa liberdade para que os paises determinarem suas proprias aliquotas sem
que, para tanto, seja necessario interromper a cadeia debito-crédito no comeércio inter-UE. O
principio do destino € operacionalizado através do estabelecimento de uma “cimara de
compensagdo” dos débitos-crédito relativos ao IVA incidente nas transagles entre os paises
membros ¢, segundo visto, sua administrago £ facilitada pelo fato de que a aliquota aplicada
nessas operagdes € uniformizada, :

O patamar em que sera estabelecida a aliquota uniformizada depende da praticada nas
transa¢Oes finais de tal sorte que a distribuigio da receita do IVA entre os paises membros, em
relagdo ao regime vigente, sofra pouca cu nenhuma afteracdo. A vantagem com relagio ao
sistema CCH € que € maior 0 escopo para que esta aliquota seja calibrada de modo a diminuir o
montante de recursos a serem compensados. Além dissb, a harmoniza¢io evita “falsas”

reclamagies por créditos aos paises que praticam aliquotas mais elevadas™ e permite que a

%2« . since all countries will charge the same mte of VAT on intermediate purchases, there are no high-tax
countries (o submit false invoices from The enforcement problem thus becomes less pressing. Moreover, the
magnitude of the flows that have to be cleared to restore the aliocation of revemmies wnder destination taxation
principle can be controlled by member states throngh the common rate that they choose to impose on intermediate
transactions. In the limit, they conld s¢t a rate of zero, thereby effectively converting the VAT into 2 refail sales tax
bolstered by a trail of invoices and other recards that provide much more accurate identification of those final sales
than is possible under the refail sales tax as usually administered. With 2 common intermediate rate of zero, no
clearing at all would be needed to restore the present pattern of member states’ revenues. In practice, of course, an
intermexdiate tax rate of zero is likely to be seen as an excessive weakening of the VAT chain. The bnportant point
for present purposes is that a VIVAT places the scale of the clearing problem clearly under member states’ collective
control, and fo some degree divorces it from questions pertaining to uational antonomy in tax setting.” (Keen e
Smith, 1996:404)
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compensagdo ndo tenha que ser baseada nas transagBes individuais dos respectivos membros
podendo, por exemplo, ser operada através das estatisticas agregadas de comércio inter-UE.

Em certa medida, 0 VIVAT ¢ semelhante a uma situaciic onde sio cobrados
paralelamente um IVA ¢ um IVV. Supondo que suas aliquotas nas transagbes intermediarias €
finais sejam 15 e 20%, respectivamente, 0 mesmo montante de receita poderia ser recolhido se ao
invés de um “dual VAT, os paises cobrassem um IVA incidente em todas as operagbes a 15% e
um [VV com aliquota de 5%. Contudo, os autores argumentam que a instituigio de um “dual
VAT” nos termos descritos é superior que a combinagfo de um IVA e um IVV. Particularmente
porque o fato das aliquotas praticadas nas transagbes intermedidrias e finais serem divergentes
niio altera a forma de recolhimento do imposto, que se processa em multiplos estagios ao longo
da cadeia de produgiio e distribuicio. Assim, ainda as aliquotas aplicadas nas vendas
infermedidrias sejam menores que nas finais, a nHo emissdo de notas fiscais por parte dos
varejistas pode ser desvantajosa, pols 0s mesmos ndo teriam direito de creditar-se do IVA
coletado nas etapas precedentes.

Com relagdo as transagbes com ndo contribuintes s8o poucos os incentivos para que 0§
paises membros determinem estrategicamente suas aliguotas com o objetivo de afrair
consumidores para as mercadorias produzidas em seu territdrio, pois, como a aliquota praticada
nas transacdes intermediarias é uniformizada em toda a UE ¢ o que determina a receita coletada
em cada membro ¢ a cobrada nas vendas finais, € grande o risco de que sua diminuicio engendre
uma queda no velume global da arrecadagio.

O VIVAT também contribui para solucionar os problemas referentes a tributagiio no
destino das aquisigdes das firmas parcialmente isentas do IVA. No regime atual, tais aquisi¢bes
sdp tributadas no pais importador quando excedem determiriado limite. Isto, além de exigir das
autoridades tributarias maior controle sobre este tipo de transagdio, ndo impede que as firmas

menores {que ndo atingem o referido limite) procurem realizar suas compras nos paises onde as

%3 wr'he main virtue of VAT in comparison with retail sales taxes such as are operated in the United States is
that the tax revenwe is collected in stages, throughout the chain of production and distribution, with additional
revenues being collected at each intermediate sale (equal to difference between the tax on the values of sales at this
stage and the tax on the value of sales at previous stage) This reduce the potential gain from tax evasion at the retail
stage {since a retailer who does not declare sales will find it difficult to obtain credit for the comresponding input
VATY; at earlier stages of the chain, the tax is effectively self-enforcing, since business customers are indifferent to
the VAT their supplies; since they can reclaim it. The disadvantage of {he transitional regime is that the chain of
cumulation is broken when sales are made across intra-EU frontiers, and gives rise fo danger that sales may de
diverted, tax-free, into untaxed shadow economy. VIVAT would avoid this danger by continuing the chain of VAT
cumulation across infra-EU frontiers™ (Smith, 1997:24)
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aliquotas s3o menores. Sob o VIVAT, as aquisi¢hes destas firmas continuardo sendo tributadas
no pais de destino quando ultrapassarem um determinado limite, mas o risco de evasio € menor a
medida que seja estabelecido que as mesmas 56 se beneficiarfo da. aliquota reduzida, incidente
nas transagbes intermedidrias, se efetuarem um registro junto ao fisco € o apresentarem em seus
negdcios com os contribuintes. Além disso, diminui o estimulo para que as decisbes de compra
sejam tomadas em fungio da diferenciagdo de aliquotas.

Niio obstante as vantagens apresentadas, os autores reconhecem alguns inconvenientes em
sua proposta.

No regime transitorio, as exportagOes apenas sdio feitas a uma aliquota zero quando ¢
informado o namero de registro dos importadores, ou seja, esta € uma exigéncia que se restringe
ao comércio inter-UE. Sob o VIVAT; embora nio existam diferengas de tratamento entre
operagies intra e inter-UE, ¢ preciso distinguir entre as vendas aos contribuintes do IVA e as
vendas finais, o que implica na necessidade de que em todas as transagdes enire contribuintes seja
apresentado um namero de registro. Isto, sem davida, representa em custos adicionais para o
fisco e contribuintes.

No entanto, apesar dos autores reconhecerem os referidos custos, argumentam que as
dificuldades podem ser minimizadas 2 medida que boa parte da firmas, que se envolvem no
comércio inter-UE, j& estdo acostumadas a este procedimento, como também porque existe
interesse em apresentar o numero de registro, pois, caso contrario, suas compras seriam tributadas
segundo a aliquota praticada pas vendas finais. Alia-s¢ a isto o fato de que estes custos podem,
em parte, ser compensados porque, em relagio regime transitérioé, sdio praticamente nulas as
chances de sonegacio através do comércio interfronteira,

Outro problema diz respeito ao fato de que, de um' lado, é existéncia de uma aliguota
menor nas transagdes intermediarias cria estimulos 4 apresentacio do numero de registro, de
outro fado, esse mesmo expediente cria brechas 4 evasdo. O VIVAT diminui a possibilidade de
sonegacdo por meio das transagdes inter-UE, mas, em comtrapartida, faz com este problema esteja
presente nas transacOes infrapaises. Ou melhor, ainda que seja verdade que o VIVAT € menos
suscetivel a evasdo que um IVV, em determinadas circunstﬁnciés, quahdo os créditos dos
contribuintes que realizam transacgOes finais forem muito inferiores 4 sua divida tributaria, seria
vantajoso a ndo emissio de notas fiscais nessas vendas. Em defesa do VIVAT, os autores
arpumentam qué’ essa dificuldade pode se manifestar em menor grau dependendo da calibragem
das aliquotas em cada um dos dois tipos de transaco.
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Em sintese, Keen € Smith (1996) postulam que tanto as propostas da EC de 1987 quanto a
de 1996 tém como orientag3o fundamental remover obstaculos que impegam a formagio de um
mercado integrado. A proposta de 1987 foi concebida com o objetivo de tornar indiferente is
firmas estabelecidas em determinado pais as transagbes internas e as realizadas com outras
jurisdigBes. Ja na proposta de 1996, € mais evidente a preocupagiio com os impactos do IVA
sobre as empresas que operam simuitaneamente em mais de um pais. De todo modo, em ambas,
tem-se como elemento comum a necessidade de eliminar a assimetria nos custos de cuomprimento
da divida tributaria nas operages intra e inter-UE presentes no regime transitorio.

Para os autores, ainda que tal preocupagiio seja legitima, os mecanismos apresentados nas
referidas propostas para lidar com a questdo podem torna-las de dificil aceitagdo por parte dos
paises membros, especialmente no tocante ao que foi apresentado em 1996. Neste caso, a
exigéncia de completa reorientagio das normas e procedimentos do IVA, a perda de autonomia
dos paises membros e os estimulos para inadequados esforgos de fiscalizaglio sdo bem maiores
gue na de 1987, embora também estejam presentes nesta Ultima, E, além disso, € imperativo que
a receita a qual cada pais tem direito seja distribuida por uma espécie de “érglo central”. Aluz
dessas consideracies reside a defesa em tormo do VIVAT.

Primeiro, apesar da harmonizagdo das aliquotas, a receita total coletada na produgio ¢
venda de qualquer mercadoria n3o ¢ afetada, assim como ndo deve produzir efeitos
redistributivos entre os paises membros caso o modelo seja adotado.

Segundo, a existéncia de um “dual VAT” permite que a uniformizagdo se restrinja as
transacdes intermediarias, preservando um certo grau de autonomia. Sem davida, alguma medida
de coordenaclio entre as aliquotas praticadas nas vendas finais deve ser buscada, especialmente
quando sio levadas em consideragfio as dificuldades impostas pelo coméreio interfronteira com
ndo contribuintes. O importante é que, dentre outros elementos, a manutengio dos esquemas
especais contribui para que ndo seja requerida a completa harmonizagiio de tais aligquotas, por
exemplo, é possivel enfrentar a questio determinando um limite dentro do qual as mesmas
possam variar. |

Terceiro, no tocante &s transagdes inter-UE entre contribuintes, o VIVAT permite a
alocagio da receita no destino sem tornar distintos os custos de cumprimento da divida tributaria,
com a vantagem de que o mecanismo de “clearing” ¢ facilitado.

- Dito de outra forma, sob o VIVAT, é possivel, a0 mesmo tempo atentar para os problemas

de coordenagio interna e preservar algum grau de autonomia dos paises membros para legjslar
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em matéria tributdria. Por esta razdo, € que os autores argumentam que a methor forma de lidar
com os problemas da tributagdio do consumo em contextos federativos ou entre paises que
pretendem formar um bloco integrado de comércio € estabelecer que as mercadorias devem ser

tributadas por um “dual VAT"™:

“The key feature is that VIVAT has considerable and general appeal as a
means of implementing a VAT in federal contexts. For it can be thought of as
combining a retail sales tax (RST), which may be charged at different mates in
different jurisdictions, with a harmonized VAT. This common VAT, in tum, can
be seen as essentially a withholding device, aveiding the risk of failing to tax
some final sales, which is seen as the central flaw of any RST. The package thus
combines, in what seems an administratively feasible way, substantial national
autonomy in tax sefting, the reassurance of cumulative tax collection offered by a
VAT and a coherent non-discriminatory treatment of border-crossing transactions.

There is an irony here. While VAT was adopted by the Community
preciscly because it is a good at dealing with international trade, the present
difficulties arise precisely because -- in its wsual form — it is not very good at
dealing with border-crossing transactions in federal context: in contexts, that is,
where the will is to treat such transactions as domestic rather than intemational
matters. VIVAT, we believe points the way towards an appropriate form of VAT
in such context.” (Keen ¢ Smith, 1994: 410) :

4.1.2, ALEMANHA

A ordem federativa na Alemanha enquadra-se numa longa tradigio historica, que s6 foi
interrompida com o Estado unitario dos nazistas, de 1933 a 1945, durante a II Guerra Mundial.
Findada a guerra, embora a concepgio de Estado federativo ndo tenha sido alterada, as forgas de
ocupagio, perante a destruicio do poder nazista, usaram a ampla liberdade que gozavam no
momento para desenhar uma nova divisdo politico-territorial. Criaram-se estados (Linder) cujo
critério béasico de demarcaglo foi 0 tamanho em termos econdmicos € populacionais com base no
suposto de que apenas em um contexto onde cada unidade federada tem um peso significativo ¢
permitido converté-las, em conjunto, em uma forga politica que s¢ contraponha a possiveis

abusos por parte de wm governo central autoritario.>*

R A Fad&éiqﬁo alemd, além dos estados, também conta com governos m:tmmpa:s, que nio sio destacados
na anslise que se segue pelo fato desse trabatho privilegiar a distribuigio de oompetenctas tributarias entre as esforas
federal ¢ estadual.
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Assim, aorganizagio politico-territorial da atual Repiblica Federal da Alemanha, mesmo
tendo sido imposta por forgas externas, desde o inicio, foi concebida com o objetivo de conferir
aos estados forte posi¢3o no processo legislativo. A Constituigio promulgada em 1949, que foi
formulada para ter um cariter provisdrio, mantém até hoje, mesmo apos a unificagio com a
Alemanha Oriental, seus principios basicos, dentre eles, a cooperago vertical e horizontal entre
as partes da FederagBo. Sua aprovagio foi feita pelo Conselho Parlamentar cujos membros foram
indicados pelos parlamentos dos estados que se formaram das zonas de ocupagdo ocidental. No
fimite, os constituintes foram os parlamentos estaduais cujas experiéncias imediatas pelas quais
passaram no Estado totalitario comandado pelos nazistas motivaram a instifuigio de expedientes
que garantissem aos estados poder de participar na formulagio da legislagio nacional.

QOu seja, em boa medida, a configuragfio da Federagio alemd foi desenhada por suas
proprias partes integrantes e¢ a infervengdio dos estados no processo politico foi claramente
definida através da criagio de um Conselho que os representa junto ao Parlamento. Vejamos.

Atuaimente, 2 Alemanha ¢ uma republica federativa com um sistema parlamentarista de
governo formada por uma estrutura bicameral: o Conselho Parlamentar (Bundestag) que
representa o povo ¢ suas principais atribuigSes séo a legislagio, a eleigdo do primeiro ministro e o
controle do governo, e o Conselho Federal (Bundesrat).

O Bundesrat representa os dezesseis estados (Linder) que compdem a Federagdo, €
formado por membros indicados pelos mesmos e, mediante sua participagio na definigio da
legislag@io e na administragio nacional, funciona como uma espécie de segunda Cimara do
Parlamento. Todas as leis que afetam interesses substanciais dos estados, por exemplo, as que
intervém nas finangas locais e/ou na sua soberania administrativa, regra geral, sdo definidas
priformemente em todo terriforio e estdo sujeitas a aprovagio do Bundesrat. Mais da metade das
leis alemis se encaixam nesse perfil e no podem entrar em vigor sem ou contra a vontade desse
Conselho e, caso haja divergéncia entre este e 0 Conselho Parlamentar, € instituida uma comissio
conciliadora composta de membros dos dois orgéos com o objetivo de celebrar um acordo.

Dessa forma, tem-se um mecanismo obrigatorio de cooperagdo que so funciona na pratica
face as condigBes especiais em que foi feita a reconstrucio da Federagio alemi no pos-guerra.
Dentre essas, vale ressaltar, que o ¢ritério de divisio politico-territorial adotado na época, em boa
medida, garantiu certo grau de homogeneidade entre os estados permitindo que os mesmos fagam
aliancas que vis.em': a defesa de causas comuns que, usuzlmente, estio acima dos interesses

eminentemente partidarios. Conforme aponta Knoop (1992: 4 ¢ 8):
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“No solo por ser un pais federal Alemania ofercce algunas
particularidades dificiles de trasladar a otras realidades. Un ponto importante es el
hecho de que el resultado de la Il Guerra Mundial permitié redisefiar por completo
el mapa territorial y crear entidades federales fuertes (...) El tamafio en ténminos
econGmicos y poblacionales fue el criterio basico para la divisién politico-
territorial, asumiéndose que solo si cada entidad federal tiene un peso especifico
significante, el conjunto de ellas ba a poder convertirse en un contrapeso
importante del estado central, creandose un sistema equilibrado de poderes mas
alia de fa tradicional divisién politica de poderes (...}

Fn circunatncias normales nos es possible redisendr compictamente la
division politico-territorial; este hecho empirico es una de las restricciones mas
importantes para las politicas de descentralizacion que en [a mayoria de los casos
enfrentam un sisterna territorial heterogéneno, de grandes desigualdades y
dificiles de integrar en un sistema simple, armonico y flexible de competencias y
relaciones fiscales.” '

Estas consideragdes acerca do cariter do federalismo alemdo sio fundamentais para
compreender o modelo de divisio de competéncia do IVA adotado nesse pais.

A legislagéo tributaria, ndo apenas do IVA, ¢ bastante centralizada, todos os impostos sio
estabelecidos de acordo com o mesmo cddigo nacional ¢ a pax:ticipagéo dos governos estaduais na
sua arrecadagdo, via de regra, se da pelo mecanismo de partitha tributaria.

A receita dos principais impostos ~ o imposto de renda e o ITVA — € partilhada entre os
governos federal e estadual de acordo com critérios definidos em lei que ndo costumam sofrer
profundas alteragies ao longo do tempo. Isto indica que, embora a competéncia legislativa sobre
os tributos partithados seja federal, o arbitrio dessa esfera de governo € evitado pela necessidade
de que as normas concernentes aos mesmos sejam aprovadas pelo Bundesrat,

Assim, ainda que os estados nio tenham poder para individualmente alterar essas normas
Ou MESmMOo 0S Tecursos 40s quais tém direito mediante uma elevagiio de aliquota, coletivamente,
sua autonomia ¢ preservada pela definigio constitucional®® das regras de partilha e pelo papel
desempenhado pelo Bundesrat na aprovagio final dos critérios de reparticio — e possiveis
alteragles — determinadas em lei federal (Rezende e Lobo, 1985).

Ou seja, a distribuigiic de competéncias tributarias na Alemanha € absolutamente
compativel com um o principio da cooperaciio reciproca entre as unidades da Federagio. A
cooperagio revela-se, ndo apenas pela escolha de um modelo de partitha tributiria como

%5 Yale :eg:stmr que apenas a distribuicio do imposto de renda é definida constitucionalmente, enquanto as
regras de reparticio do IVA sdo estabelecidas em lei. Contudo, dentre outros elementos, a necessidade de aprovacio
do Bundesrat de qualquer proposta de modificaggo faz com que a mesma adquira “status” constitucional.
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instrumento de descentralizagio fiscal,”® como também no fato de que os estados, através de suas
apéncias de arrecadaciio, administram, tanto em beneficio proprio quanto em nome de outras
esferas de governo, a maior parte dos impostos nacionais.”’

E importante destacar que ¢ carater cooperativo do federalismo alemio também &
evidenciado pela forte preocupagiio com a equalizaciio da capacidade fiscal horizontal cuja
responsabilidade € divida entre os governos federal e estadual. Esta meta ¢ atendida tanto por
transferéncias federais quanto por transferéncias realizadas entre os proprios estados, pois um dos
critérios de equalizagio € a determinacio de que os estados com arrecadagfo tributaria per capita
superior 4 média nacional destinem parte de seus recursos dqueles com valores inferiores.

Especificamente no tocante ac IVA, cobra-se no pais um IVA-Consumo com aliquota
padrio fixada em 15% e uma reduzida de 7% incidente sobre alguns bens e servigos. Embora as
regras gerais da partilha sejam definidas em lei, periodicamente, em um intervalo de tempo
previamente determinado pelas esferas federal e estadual, é possivel rever os percentuais de
rateio de tal sorte que as cotas de participagdo de cada uma delas possam adaptar-se a eventuais
mudancas no cendrio politico ¢ econémico. A distribuiciio horizontal da parcela estadual conta
com dois critérios: 0 tamanho da populagiio e capacidade fiscal.

Segundo informagdes contidas em Spahn e Fottinger (1997), do total arrecadado do IVA
1997 50,5% couberam ao governo central e 49,5% aos estados. Desses 49,5%, 75% foram
distribuidos segundo uma base per capita e 25% foram repartidos com propositos explicitos de
equalizacio da capacidade fiscal;, em grande medida, cormrigindo os desequilibrios entre os
potenciais tributarios regionats. Nas palavras dos autores (1997:234).

“... the allotment of shared revenué to individual states strongly alieviates
orginal differences in regional tax potential ~ in particular, the distzibution of
VAT. Up to one quarter of the states” VAT share is used to support financially
weaker states. Their fiscal capacity is supplemented up to 92 percent of the states’
average {ax revenue per capita though these proportions. The remainder (three
guarters or more) is distributed according to the population of the states.”

% Segundo Spahn e Fottinger (1997), os tributos cuja receita pertence especificamente a uma dada esfera de
gOvemo, em comparacio com os tributos partithados, sio de importincia reduzida na carga tributiria nacional da
ordem de 40% do PIB. Representam apenas 29% do total, cabendo ao governo central cerca de 17%, 5% aos estados
e 7% a0s municipios. Para maiores informagfes acerca da estrutura da carga tributaria alemd, bem como a de outros
paises, € sua divisio percentual entre os distintos niveis de govemos ver Varsano ef alli (1998).

* O governo federal & responsivel apenas pela administragiio das tarifas alfandegariss, dos impostos
seletivos sujeitos 4 sva legistacio, do TVA incidente nas importagOes ¢ das taxas fixadas pela Unifio Buwopeia
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Resumidamente, o arranjo alemfo para tributar o consumo se aproxima de uma “solugéo
centralizada” descrita anteriormente. Suas principais vantagens residem na simplificagio, na
eliminacio dos obstaculos relativos ao coméreio interestadual ¢ dos problemas de coordenaciio
interna que se mostram contraditorios 4 construgio de um sistema tributério considerado de “boa
qualidade” e ao objetivo da harmonizagio internacional.

As desvantagens dessa solugiio, como o maior comprometimento da autonomia das
unidades subnacionais e das dificuldades em encontrar um indice que efetue apropriadamente a
distribuigiio da receita, sio tremendamente minimizadas pelas caracteristicas da estrutura
federativa alemd.

Primeiro, nesse pais, a autonomia subnacional € entendida muito mais como a capacidade
dos estados intervirem no processo legisiativo definido em escala nacional do que no seu poder
de tomar decisdes individualmente. Nesse sentido, uma vez que o modelo em gquestio contempla
a possibilidade dos estados participarem ativamente da formulacio das regras concernentes a
partilha tributaria, considera-se que o requisite da autonomia é res?eitado. Ou seja, embora a
legislagio fributaria seja centralizada, tendo os estados individualmente pouca influéncia na
mesma, coletivamente, podem, por exemplo, pleitear uma elevagio da sua parcela na receita dos
impostos partithados.

Segundo, a definigio em lei das normas relativas a tais impostos combinada com a
necessidade de aprovagdo do Bundesrat limita o arbitrio do governo federal e, a0 mesmo tempo,
garante uma certa estabilidade dos critérios de partitha. Nio se ﬁaté de que esses critérios nio
possam nunca ser alterados, mas, simplesmente, que qualquer mudanga nfio pode ser determinada
unilateralmente por nenhuma esfera de governo. Esse procedimento faz aumentar a confianga
entre as partes, o que € fundamental 2 adogfio de uma “solugdo centralizada”.

Terceiro, a relativa homogeneidade entre as provincias, ndo apenas facilita a obtengiio de
um indice que opere a distribuigio da receita, como também evita que um montante muito
elevado de recursos tenha que ser destinado 2 comregfio de desequilibrios horizontais. Isto porque,
na auséncia de homogeneidade estadual, ou opta-se por uma distribuicio de recursos menos
equitativa ou a equalizagdo da capacidade fiscal deve ser feita por um :aumenfo das transferéncias.
O problema consiste no fato de que ambas as alternativas ndo sfo de facil aceitagiio e/oun
negociacio.

'Niio ¢ demais lembrar que 2 incorporaglio dos estados da antiga Alemanha Oriental, ao
diminuir 2 homogeneidade até entdo verificada, poderia ter pmblemaﬁzado o sistema de partilha
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do pais se 0 governo federal, através do aumento da reparticiio vertical dos recursos, nio tivesse
dividido com os estados de maior capacidade fiscal o 6nus da unificagdo.

Em suma, nesse sistema, os estados, ndo apenas aceitam a centralizagio da legislacdo
tributéria, como concordam em administrar tributos cuja receita njo lhes ¢ inteiramente destinada
sem que isto engendre inadequados esforgos de fiscalizagdo. Além disso, os impostos sio
recolhidos em beneficio proprio e do governo central, como se prestam a transferéncias
interestaduais com o objetivo de equalizaco de desequilibrios horizontais. Isto significa que os
estados alemies, ao invés de se comportarem come partes independentes entre si e sem
comprometimento com os interesses da nago, atuam como verdadeiros agentes da Federaciio, E,
conforme mencionado, isto s6 possivel em fungdo do cardter marcadamente cooperativo do
federalismo alemdo que, em boa medida, foi condicionado pelas circunstincias especiais em que

fo1 conduzida a reconstrugiio politico-territorial apos a guermra.

4.1.3. ESTADOS UNIDOS

Os EUA sdo uma Federagio constituida por um governo federal e 50 estados que
compartitham suas funcBes fiscais com govemos locais de varios tipos — cidades, condados e
~ distritos. Sua organizacio desenvolveu-se em torno de linhas descentralizadas, dentro de um
sistema constitucional flexivel onde ndc € definida, de maneira especifica, a divisio de
responsabilidades ou mecanismos de cooperaglo entre as partes. Para tanto, contribuiu a forma
com foi concebido historicamente o federalismo americano, :

No final do século XVIIL, foi iniciado ¢ processo de independéncia dos EUA. Nesse
mesmo periodo, um novo sistema de governo foi formulado refletindo o espirito particularista
desenvolvido durante a colonizagdo. Organizou-se uma estrutura confederativa onde os estados
gozavam de completa autonomia que, desde o inicio, apresentou sérios problemas de
eoordenagio que ameagavam sua propria sobrevivéncia. ‘

Isso engendrou um inmtenso debate acerca da definigdo do que deveriam ser os EUA,
defrontando-se os Republicanos, a favor da manutengdio da autonomia estadual, e os Federalistas

que defendiam o fortalecimento de um poder central. No bojo dessas discussOes foi formulada a
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Constituigio de 1787, ainda vigente apesar das maltiplas emendas, com 0 compromisso visivel
com as duas correntes.

Nio obstante esse compromisso, a aceitacio da nova ordem ndo foi imediatamente
generalizada entre as ex-colGnias. A integracio do territorio americano ndo foi trivial e envolveu
enormes conflitos (como a Guerra de Secessdo) dado que era preciso agrupar em uma mesma
estrutura regides que, embora tivessem como trago comum um passado colomial, se
desenvolveram de forma inteiramente distinta.

Assim, uma vez consolidada a independéncia e a unificagio, para contornar as
dificuldades impostas por unidades tdo heterogéneas, reafirmou-se a tendéncia da Constituigio de
1787 de buscar respeitar as correntes descritas. Definitivamente, foi estabelecida uma ordem
politico-institucional federativa, associada com um regime presidencialista ¢ uma estrutura
tripartite de poder egquilibrada por meio de instrumentos de conﬁnle reciproco,”® mas que,
conforme mencionado, ndo contemplava uma distribuicio clara de résponsabilidades fiscais nem
tdo pouco nenhum mecanismo explicito de cooperagio.

Iste posto, a diferenga da Alemanha onde a legisiag3o tributaria € bastante centralizada ¢ a
receita dos principais tributos € partifhada entre diferentes niveis de governo, a Constituigio dos
EUA concede aos governos federal e estaduais poderes indepenﬂentes de tributacio.” As
competéncias sdo estabelecidas de forma concorrente no sentide de que mais de uma esfera de
governo podem explorar bases comuns de incidéncia. Contudo, na pratica, o que se observa ¢
uma certa especializagfo tributaria por nivel de governo'® com bastante liberdade para legislar
nessa matéria.

Os poderes tributarios estaduais séo tidos como inerentes a sua soberania como membros
da Federagdo e sio poucas as restrighes constitucionais' impostas aos mesmos. As mais
significativas dizem respeito 3 proibigic de que os estados estabelegam tributos sobre as
exportagies e importagdes e que os referidos poderes sejam circunscritos aos limites de suas

respectivas jurisdighes, ndo afetando, portanto, 0 comércio interestadual.

8 O Legislativo, com um Congresso formado pela Camara de Representantes e pelo Senado com poder de
controle sobre o Executivo; o Judiciario, destacando-se a Suprema Corte, solucionando os conflitos entre o5 estados
& destes com a Unifio e também com capacidade para inmpedir gualquer decisio dos demais poderes contrarias aos
principios constifucionais,

» Os governos locais recebem dos govemos estaduais seus poderes de mbutaqao

% Ainda que no contexto do setor piblico conseolidado o5 tributos predominantes sejam o Imposto de
Renda, o5 impostos sobre folha de pagamentos e o5 impostos sobre vendas {consumo), por esfera de govemo,
verifica-se gue a base tibutdria federal ¢ a renda, a estadual repousa no consnmo, € a local na propriedade
{Lagermann ¢ Bordin, 1993},
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No tocante & tributagio do consumo, além da competéncia sobre o maior imposto nacional
incidente sobre esta base ser atribuida aos estados,'® o mesmo é um 1VV, o que causa
curiosidade, pois, os EUA sdo o dnico pais desenvolvido ¢ um dos poucos no cenario
internacional que ndo adotam um IVA como principal forma de tributagio.

Esta particularidade tem engendrado dentro do proprio pais uma série de discussdes que,
com graus distintos de intensidade, se arrastam ao longo dos anos. Tanto ¢ sugerida a introdugiio
de um IVA na esfera federal quanto sSo propostas modificagBes na estrutura tributaria
subnacional. Entretanto, as alteragGes sempre sdo rejeitadas ¢ os EUA permanecem como um dos
poucos paises que ndo possuem um IVA nem tio pouco um imposto geral sobre consumo
cobrado pelo govemo federal. Para tanto, conforme apontam Lagermann e Bordin, (1995),
contribuem razdes de ordem técnica, passando por motivos politico-ideologicos, até as questes
relativas ao federalismo fiscal americano.'® Vejamos.

Se o IVA fosse criado com o objetivo de diminuir a tributagio da renda, que € bastante
elevada no pais, argumenta-se o sisterna tributario se tornaria mais regressivo. Além disso, seriam
colocados ao fisco e contribuinies custos adicionais, pois, teriam que administrar e pagar um
inposto multifasico sem contrapartida na historia tributaria nacional.

Outro temor estd relacionado com a desconfianga da sociedade americana em relagio a
intervengdo estatal no funcionamento da economia. Dado o potencial arrecadotorio do IVA,
superior que o de um IVV, existente a preocupagio que uma fonte adicional de receita aumente a
capacidade de intervenggo.'”

Finalmente, o maior problema reside na maneira como sio concebidas as relagBes
federativas nos EUA. A institui¢8o de um IVA na esfera federal, substituindo ou concorrendo
com os [VV's estaduais, requer que a natureza dessas relagles seja reavaliada. A qnestio ¢ que
ndo b tradigio no pafs de mecanismos de partilha, quer tributaria ou de competéncia, que

1 B alguns estados os governos locais t8m competéncia para impor impostos sobre consumo, mas comeo
isto nfo ¢ uma regea em todo o pais, frataremos o IVV oomo se fosse apenas de competéncia estadual.

192 gepundo um estndo do Congressional Budget Office, citado em Lagermann e Bordin, (1995:333-4): “A
oposicio a um IVA nos Estados Unidos tem sido ampla ¢ firme, Liberais ¢ conservadores, ambos tém se oposto 3
ele, embora por razbes diferentes. Alguns opositores liberais estio preocupados que parcela excessiva da carga do
I¥A recaia sobre os pobres ¢ classe media. Alguns oponentes conservadores femem que um IVA pode ser usado
como “maquina de dinheiro’ para financiar wm crescimento sem fim do governo. Além disso, os estados tém
tradicionalmente combatido ¢ IVA como um intromissdo injustificada do Governo Federal no Imposto sobre Vendas
a Varejo, que enfraqueceria sua capacidade de elevar a receita™.

3 Seeundo Varsano ef alli (1998), de uma carga tributaria global prosima de 30% do PIB, nos EUA, os
impostos sobre consumo, incluindo os excises taxes, nio ultrapassam a marca de 5% do PIB.
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possam ser utilizados para contornar as dificuldades decorrentes dessa.opgfo e, portanto, ¢ grande
sua rejeigdo, especialmente por parte dos estados. _

O TVV representa cerca de 50% da receita propria estadual e, em grade medida, ¢ cobrado
com um razoavel grau de autonomia. Os estados consideram que a instituigio de um VA federal
contraria seus interesses, pois pode implicar em queda da receita a qual tém direito e limites ao
seu poder de tributar caso alguma medida de coordenagio tivesse que $er buscada. Por outro lado,
sem coordenagio, a introducdo de um IVA federal, paralelo & manutencio da competéncia
estadual sobre os IVV’s, poderia implicar em duplicidade de tarefas contribuindo ainda mais para
elevar os custos administrativos e de cumprimento da divida tributaria,

Em suma, embora no sistema tributirio americang nfo seja vedada a possibilidade de que
diferentes esferas de governo acessem bases comuns de incidéncia, ha uma certa preferéncia pela
especializagiio sem muita interferéncia dessas esferas nos tributos cobrados por cada uma delas.
Nesse pais, de uma carga tributéria global préxima de 30% do PIB,'™ quase a metade €
arrecadada através da tributagio da renda, em particular das pessoaséﬁsicas. Mesmo sendo esse
um caso cléssico do estabelecimento de competéncias concorrentes, e visivel sua exploracéo por
parte do governo federal de modo que, dentre outros elementos, tem-se um importante fator que
pesa na explicacdo para que este nivel de governo ndo possua um impésto geral sobre consumo.

Ou seja, quando da divisdo de competéncias nos EUA, coube ao governo central maior
participagio na tributagio da renda e aos estados foi atribuido o principal tributo sobre consumo
cobrado no pais, e a preferéncia oniginal por um IVV, em boa medida, foi condicionada por
fatores descritos a seguir,

Primeiro, segundo visto, um IVV, em condigbes ideais, in{:ide apenas nas transagdes
finais. Assim, uma vez que o comércio internacional e interestadual sdo mais concentrados em
operagBes intermediarias, a adogdo desse imposto se mostra coerente com o principio
constitucional de que o poder tributério dos estados ndo deve ser aplicado sobre as exportagbes e
importaghes € deve se limitar as suas respectivas jurisdigbes. .

Segundo, a rede americana de comercializagdo de mercadoriaé € bastante desenvolvida e
pouco fragmentada de modo gue as vendas no varejo sdo ;conceﬁtradas em poucos
estabelecimentos que apresentam um bom nivel de organizagio. Além disso, ndo ¢ enraizada na

populag@o a cultura de negociar os pregos com ou sem a emissfio de notas fiscais. Isto implica

104 A esse respeito, ver Varsano ef afii (1998) ¢ Stostsky e Sunley (1997).
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que os problemas inerentes a um IVV, como as dificuldades em administra-lo e o amplo espaco
para sonegag¢do, sdo minimizados nos EUA.

Finalmente, estd implicitoe no principio constitucional supracitado que os impostos
estaduats sobre consumo devem ser cobrados segundo o principio do destino, tanto nas trocas
gxternas quanto internas. Ora, novamente conforme mencionado, a operacionalizagio desse
principio em contextos onde ndo existem fronteiras fiscais € tremendamente dificultada quando
as instincias inferiores de governo ¢ atribuido competéncia para cobrar IVA’s. Assim, dado que
um IVV, sob certas circunstdncias, ¢ naturalmente cobrado no destine e o0s custos de sua
administragdo ndo representam um grande obsticulo na realidade americana, a despeito da maior
parte dos paises industrializados do mundo utilizarem IVA’s como principal forma de incidéncia
sobre o consumo, nos EUA a adogiio de um IVV se mostra bastante coerente com a natureza de
suas relagbes federativas e com as caracteristicas da estrutura produtiva e comercial.

Feitas essas consideraches, a seguir, sio comentados alguns aspectos especifico a com
relac3o a esse Imposto.

O IVV é cobrado em quase todos os estados americanos com um razoavel grau de
liberdade. As aliquotas flutuam entre 3 e 7%, mas, na maioria dos casos situam-se em torno de 4
g 6%, havendo autonomia para cobrar aliquotas mais reduzidas sobre algumas mercadorias
especificas, como alimentos ¢ remédios. Regra geral, os servigos ndo sio tributados, salvo os de
restaurante, hotéis e telefonta.

A preocupagdc em que o poder tributirio de cada estado seja restrito aos limites de sua
jurisdigdio, nfio apenas ¢ expressa na adogdo de um I'VV nessa esfera de governo, mas também no
tratamento dado as possiveis exportacOes interestaduais realizadas por varejistas. Nesse caso,
determina-se que estas transagdes ndo sejam tributadas pela jurisdigdo de origem.

Para garantir a tributagdo no estado de destino, a Suprema Corte americana instituiu o
chamado “imposto de uso” que deve substituir o IVV nas exportagbes dos varejistas. Contudo, a
menos que os vendedores também tenham um estabelecimento ou um representante na jurisdicdo
importadora, que fagam 2 intermediagio da transacdo, ndo € permitida a gxigéncia de que os
varejistas pertencentes a outros estados recotham o imposto em nome dessa jurisdic3o.

Apenas no caso em que os bens devem ser regisirados em nome do seu proprietario ndo ¢
requerida a figura do intermediario, pois o registro facilita que a arrecadagdo seja processada

diretamente pelofisco do estado onde a mercadorta € consumida.
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Tais restri¢bes significam que o imposto de uso € pouco abrangente de tal sorte que boa
parte das aquisi¢Bes interestaduais efetuadas junto a varejistas, merecendo destaque as vendas por
correspondéncia, sfo isentas de tributagdo. Disso decofre que tanto existe a possibilidade de
discriminagiio dos comerciantes locais a favor daqueles que realizam transagdes no mercado
interjurisdicional quanto que as unidades subnacionais podem incorfer em substancias perdas de
receita, especialmente se levado em consideragdo que o advento do comércio eletrbnico facilita
as compras entre estados.'”

QOutro problema relacionado ao IVV diz respeito ao fato de que, embora seja verdade que
as vendas de varejistas normalmente sejam destinadas ao consumo final, nfo sdo vedadas as
chances de que os mesmos realizem transa¢es com proposiios plfodutivos ou comercias. Nos
EUA, em geral, tem-se evitado as distorgdes dai provenientes por meio da isengio das vendas no
varejo de bens de revenda, virios insumos agricolas e as matérias-primas que sejam parte
integrante de um bem final, e, em alguns estados, isenta-se também @s combustivels. Finalmente,
ainda ndo amplamente difundida, observa-se uma tendéncia para iseﬁtar maquinarias industriais.

Nao obstante, esse procedimento niio tem se mostrado suficiente para que o IVV seja
recolhido apenas nas mercadorias destinadas ao consumo ﬁnal.é Nas palavras de Mikesell
{1998:60): :

“Retail sales tax structures nommally exempt items purchased for resale,
component parts of items that will be sold, and goods used directly in the
production process. Many other business inputs, particularty fuel, fixtures, tools,
fumiture, non-production machinery and equipment, and ancillary supplies, are
taxed. Indaed,wpementoftheavemgestatetaxhasbaeneshmamdtobe
business purchases,”

Este fator faz com que o IVV americano ndo seja estritamente um imposto sobre os gastos
finais dos agentes econdmicos e, aliado com a instituigio de distifntas regras interestaduais de

1sengdo bem como de aliquotas, sem davida, afeta os requisitos?de neutralidade do tfributo.

1% Cnossen (1986:47) apresenta dados que, embora antigos, ilustram bem a natureza do problems, pois,
desde entio nenham alterag@o substancial foi operada no tratamento dado ao comércio interestadual reafizado por
varejistas: “A reliable estimate for 1983 puts consamer purchases of products via mail order at US$ 31 billion and
direct business purchases at USS 28 billions. Potentially taxable interstate sales in 1983 therefore totaled some USE
60 billion or, assuming average anaval growth rates of 8-12 percent, US$ 70 billion. Based on these figures, it is
estimated that states loose some US$ 1 billion in sales tax revenue every year. This represents 1-2.5 percent of sales
tax revenue, a relatively small but growing figure, Moreover, in individual states the revenue toss may be high as 5
percent of total sales tax receipts. Potential evasion and avoidance problems may be much more serious”™,
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Contudo, embora alvo de criticas entre os especialistas em finangas publicas, essa caracteristicas
nio tem merecido grande atenglio por parte das autoridades tributarias.

Em sintese, em grande medida, os problemas relativos a0 comércio fronteirico efetuado
por vargjistas e por suas vendas com propositos produtivos e comerciais poderiam ser
contornados por meio de uma maior coordenagiio horizontal. A questio é que na concepgio da
estrutura fributiria americana ¢ maior a preocupagic com a garantia da manutencio da
independéncia de cada esfera de governo do que com a harmonizacgio interna. Como se considera
que a divergéncia entre os sistemas de tributacfio do consumo subnacionais implica em distorgdes
sobre o comércio interestadual e, de certa forma, sobre o internacional, adota-se como regra que
essa tributaglo seja feita por meio de um IVV e gue as possiveis exportagbes realizadas por
varejistas ndo devem ser tributadas na jurisdigdo de origem. Qu seja, existe uma preocupagio de
que 2 autonomia dessas unidades ndo afete diretamente as decisbes econOmicas, mas o fato de
que, indiretamente, a auséncia de coordenagdo interna e a imperfeic@o do IVV, em comparagdo
com IVA, para gravar apenas o consumo final podem fazé-lo, merece pouca atengio.

Assim, pode-se dizer que o sistema americano tem a vantagem de assegurar a autonomia
dos estados para legislar em matéria tributiria, mas, embora este seja um aspecto fundamental na
equalizagio dos problemas relativos a tributagiio do consumo em FederagGes, existem algumas
dificuldades que podem surgir de um arranjo dessa natureza que nio sio plenamente contornadas
nesse pais e poderiam se apresentar com muito mais intensidade em contextos com realidades

distintas das presentes nos EUA

4.1.4, CANADA

Atualmente, o Canadd ¢ uma monarquia constitucional composta de 10 provincias
{estados)'”’ ¢ dois territdrios ¢ foi fundada como uma Federagio pela Coroa Britﬁnica no final do
século XIX.

106 54 consideragdes feitas neste 1opico bassiam-se principalmerte em Bird ¢ Gendron (1997).
107 1 mbora conceitnalmente e, na pritica, os termos provincias ¢ estados possam algumas divergéncias, para
facilitar a exposigdo seriio utilizados como sindnimos.
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O Canada herdou do passado colonial uma estrutura bastante heterogénea. Mas, o que
chama atengio com relagio aos EUA, também em grande parte colcénizado pela Inglaterra, ndo €
exatamente o fato dessa heterogeneidade decorrer de uma estrutura dual de ocupagdo: com
caracteristicas anglo-saxdnicas no norte € ibérico-espanholas no sul. O trago distintivo com
relago ao caso americanc ¢ que nunca chegou a ser travado propriéamente um embate por parte
das atuais provincias em torno da necessidade de unificaggio naciona.l ¢ de maior ou menor
intervengio de um poder central. No Canada, de certa forma, a ordem federativa é organizada
como se tais provincias fossem “pequenos paises” agrupados em um bloco. Ndo apenas as
disparidades regionais sfo acentuadas, como também as rivalidades culturais, por exemplo, a
expressa na existéncia de dois idiomas dentro de um mesmo territc‘m'é_

Ou seja, embora nos EUA a integracio territorial  tenha éenvoivido uma guerra € a
acomodagdo de distintos interesses tenha desenhado relagSes fiscais intergovernamentais que
prezam pela independéncia dos distintos niveis de governo, a preocupagiio com a constituigio de
um mercado comum garantiu alguma unidade entre as partes. :

No Canada, ainda hoje, hi uma tendéncia de cardter bem mais separatista do que
unificadora, particularmente entre o estado de Quebec, de lingua francesa, mais desenvolvido que
os demais, e as provincias de lingua inglesa. Isto engendra uma estrtin:ra fiscal peculiar marcada
pela existéncia de mais de um arranjo tributirio entre o govezf*no ceniral e determinadas
provincias. Isto €, a legislacio tributaria, além de ser bastante descentralizada, nfio segue um
mesmo padrdo nacional de distribuicio de competéncias, que é, épeciﬁcamente determinada
dependendo do caso '

No que diz respeifo a tributag8o do consumo, o pais possui 5 arranjos. Existe um IVA
federal -- chamado GST — aplicado em todo territério, e

i) em uma provincia (Alberta), o GST é o tinico imposto sobre consumao;

it} em quatro provincias (British Columbia, Saskatchewan, Manitoba e Ontario), além do
GST, existe um IVV,

i)  em outra provincia (Prince Edward Island), inclui-se o GST na base de incidéncia do
IVV; | |

?
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iv)  em ués provincias (Newfoundland, Nova Scotia ¢ New Brunswick) existe um IVA
harmonizado, o HST (Harmonized Sales Tax), administrado pelo governo federal a uma

aliquota uniforme de 15%; e

v} em Quebec tem-se um IVA provincial incluindo o GST em sua base de incidéncia, sendo

o estado responsavel pela administragio dos dois tributos,

O GST foi introduzido no pais em 1991 em substimigio ao MST, um imposio sobre
vendas com caracteristicas de incidéncia em cascata, que era limitado a alguns bens e ignorava
completamente o setor de servigos. A proposta inicial de reforma consistia na substituicfio ndo
apenas do MST, mas também dos impostos sobre consumo provinciais, de modo que seria criado
um IVA nacional, coletado pelo governo federal, mas com receita partithada com as unidades
subnacionais.

Tal arranjo, similar ao adotado na Alemanha, ndo foi implemeniado 4 medida que era
considerado pelas provincias um clemento que comprometia sua autonomia tributéria. Assim, o
GST se converteu um IVA federal, com aliquota de 7% incidente sobre uma ampla base.

Nio obstante 2 ndo aprovagio do projeto inicial, o Canada prosseguiu com o esforgo de
harmonizacdo interna, de modo que em quatro provincias (aquelas correspondentes aos quario €
quinto arranjos mencionados) algum éxito foi alcangado neste sentido.

Nas demais, (exceto em Alberta que nfio possui um imposto sobre consumo) cobra-se um
IVV paralelamente ao GST, com aliquotas que variam de 7 a 12%. O IVV possui uma base de
caloulo mais estreita que a do GST, ¢ aplicado essenciaimente sobre venda de bens ¢ s@o poucos
os servigos tributados. Em geral, a venda de alimentos, medicamentos, aparethos meédicos € a
maioria dos livros sio isentos em todas as provincias. Também se evita a tributagiio de
determinadas mercadorias transacionadas no varejo que, usualmente, sfo adquiridas com
propositos produtivos e comerciais, dentre elas: a gasolina, edificagGes, a venda de terrenos ¢
equipamentos industriais bem como suas respectivas pegas de reparo. Nio obstante, a venda de
materiais de construgfio ¢ de outros bens diretamente relacionados com o ﬁrocesso de produgio
nfic ¢ isenta. Assim, estima-se que 25 a 30% da receita do IVV so recolhidos na venda de
insumos produtivos (Bird ez alli, 1998).

"Em sintese; grosso modo, agrupadas, o Canada atualmente possui trés situagBes distintas
de tributagio do consumo: IVA federal e IVV provincial administrados separadamente, IVA
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harmonizado administrado pelo governo central e IVA’s federal e provincial separados e
administrados pela provincia de Quebec.

Os casos onde ndo se obteve €xito na harmonizagio, isto, ésdo cobrados paralelamente
um IVA e IVV, representam um Onus para os contribuintes que tém que pagar dois impostos
distintos, tanto no tocante as suas bases de calculo e formas de recolhimento, quanto com relago
& eficicia para tributar apenas os gastos finais dos agentes econdmicos.'” Vejamos, entdio como

funcionam os outros amranjos.
4.1.4.1, O GST ¢ 0 IVA cobrado em Quebec - 6 QST

Tanto o QST quanto o GST tém o consumo como base de incidéncia. O GST € cobrado a
uma aliquota de 7% e o Q8T de 7,5%, inclui o primeiro no prego doi bem ou servigo tributado e,
portanto, tem-se uma aliquota combinada de 15,02%. '

Apesar de existirem algumas diferengas, € licito afirmar que o GST ¢ o QST sdo IVA’s
incidentes sobre uma mesma base, ainda que separadamente determinadas, com aliquotas
diferenciadas e administrados por um tUnico agente. Isto porque, desde de 1991 até 1996, foram
feitos ajustamentos que permitiram a eliminagdo de importantes divefgéncias, contribuindo para a
harmoniza¢o entre ambos, sem, contudo comprometer a autonomia f:nrovincial; um bom exemplo
¢ fornecido por Bird e Gendron (1997:14): |

“From 1991 to 1995, there existed fundamental differences between the
bases of the GST and QST. At present time, however, many of those differences
bave vanished. For instance, the QST on books has been eliminated by giving an
instant rebate following payment of the tax. While the administration of this
rebate clearly adds some complexity, this approach pemmits the preservation of a
uniform VAT base for both federal and provincial taxes while allowing (in effect)
differential treatment at the final’ consumer level. The major initial difference
between the two bases concemed ioput tax credits. Under the QST, input tax
credits were not provided for certain goods and services (such as fuel, electricity
and antomobiles). '

In 1996, however, the QST basically incorporated the same rvles as the
GST reganding input tax credit claims, although there remain minor differences

Y% Tal arranjo ndo merece maior destaque, pois. em certa medida, as caracteristicas da atrdbuiggio de um
TVV is provincias canadenses nio diferem muito daquelas gue foram apresentadas anteriormente,

121




with respect to a few matters such as the treatment of financial services and
certain tour packages and, as mentioned above, books.”

Segundo esses mesmo autores, este aspecto ¢ fundamental, pois, ao viabilizar o
cruzamento de informagBes ente os pagamentos referentes a0 IVA federal e provincial, torna
factivel a cobranga do QST segundo o principic do destino por meio do “diferimento do
pagamento do imposto” nas trocas interestaduais, Isto ¢, esta possibilidade se constitui em um
mstrumento que substitui o papel exercido pelas fronteiras fiscais na fiscalizagio das transagSes
s#c desoneradas de tributacgio.

Embora o GST, em Quebec, seja administrado pela pros)z’ncia em nome do governo
central,'® existe uma autoridade tributaria federal que fiscaliza o imposto em todo territdrio € o
arrecada nas demais jurisdigbes. Assim, mesmo que Quebec, face 4 auséncia das referidas
fronteiras, ndo tenha condicBes de monitorar 0 movimento de mercadorias vendidas a outras
provincias, pode, por exemplo, através dos pagamentos relativos ao GST, averiguar se um
contribuinte que alega estar fazendo uma transagfo interestadual, na verdade, nfo esti realizando
uma venda no mercado local M

Para Bird e Gendron (1997} e Bird (1999), amranjos similares ao GST-QST estiio entre as
melthores alternativas para lidar com os obsticulos relativos & tributagio do consumo em
Federaches.

Em contextos onde, por diversos motivos, nfio ¢ possivel adotar uma “solugdo
centralizada”™, € preciso evitar que a atribuicio de competéncia as unidades subnacionais para
instituir seus proprios impostos tenha impactos negativos sobre as decisGes econdmicas. Isto
implica, dentre outros elementos, na necessidade de adotar o principio do destino na alocagio da

receita oriunda de transagles interestaduais. O problema € que, como sua operacionalizaciio é

19 Segundo Bird (1999), a administragdo do GST, em Quebec, pela propria provincia nfio representa
maiores problemas porgque & grande o interesse sen interesse em fiscalizar adequadamente a parte federal do imposto,
pois o QST incide sobre o GST.

Honjovamente, scgundo Bird {1999:27, grifos nossos): “The principal difference between this system and
that in the EU is the existence of the overriding federal GBT as na enforcement mechanism: Audit priorities for GST
are established by the federal government, but a final audit plan is agreed with the Quebec government, with the kaler
actuaily carrying ont the audit in the province and reposting the results to Revenue Canada. Simce the QST is
applied to a GST-inclusive hase, Queber has some direct incentive to monitor the GST as well the QST,
Although Quebec cannot directly monitor cut-of-province sales, the normal process of GST audit (carried out
interprovincially by Revenue Canada) serves a cross-check 1o ensure that QST has not been evaded. In effect,
the exisience of .a federal sales tax on a mere or lees ummiform base provides some control over
interjurisdicional sales for purposes of hoth provincial and federal taxes Reportedly, the system is working
guite well at the techmical level, despite the well-known political differences between the governments in
Cuebee and Ottawa,”

122



tremenda dificultada mediante a auséncia de fronteiras fiscais, regra geral, ou sfo sugeridos a
utilizaglio de arranjos que envolvem um certo grau de compleﬁ:idade ou recomenda-se a
instituicio de IVV cujos requisitos de neutralidade sdo distintos de urn IVA e, nio raro, defende-
se o principio da origem. O fato € que todas essas opgdes, ainda que por razbes variadas, além de
envolverem custos significativos, inevitavelmente, requerem que: 2 autonomia subnacional,
inclusive para fixar aliquotas, seja substancialmente limitada.

Para os referidos autores, tudo isso ¢ evitado na presenga de um IVA federal paralelo a um
provincial cobrados segundo procedimentos razoavelmente harmonizados, pois se permite que
haja cooperagio na auditoria efetuada pelas duas esferas de governo, diminuindo 0s custos
administrativos ¢ de cumprimento da divida tributaria. Por meio desse instrumento, torna-se
factivel a operacionalizagio do principio do destino através do “diferimento do pagamento do
imposto” e a capacidade de determinagio de aliquotas é preservadaé. Este ¢ o sentido exaio da
existéncia de um “dial VAT” para contornar os problemas concemenies a tributagdo do consumo
em ordens federativas:’!

“In short, Canada demonstrates that with good tax administration, it is
perfectly feasible to operate a VAT at the subnational level on a destination basis
(...} Such a system will, it seems, work best when there is an overriding central
VAT on approximately the same base and either (and preferably) both taxes
operated by the same administration or else there is very close cooperation,
particularly in audit. In principle, it is iramaterial whether there are two separate
administrations or one; or if there is one, which level operates it. Clearly, a single
central administration and a common base (..} would probably be most efficient,
but. this degrec of the convergence is not essentid!. What is critical is either a
unified andit or very high level of information exchange. Most important from the
perspective of good tax assipnment, each taxing govemment should be ale
independently to determine its own VAT rate.” (Bird, 1999:30)

Em resumo, mesmo mediante as questdes relacionadas com a assimetria conferida as
transaghes intra ¢ interestaduais e a devolugiio de créditos, quando o E“diferimentc do imposto” é
adotado, e as questdes referentes a0 comércio interfronteira com ndo contribuintes,*? quando as

aliquotas sdo divergentes, os autores defendem o amramjo GST—QST face as vantagens que

B Conforme mencionado quando do tratamento da alternativas de fributagiio do consmmo na Unifio
Européia, a proposta de Keen e Simth (1996} ¢ Smith (1997) se aproxima desse conceito, mas a inexisténcia de v
IVA federal, gue nesse caso deveria se uma espécie de “EU VAT, faz comquea mesma, segundo Bird (1999), ndo
tenha os mesmos mértos que amanjo GST-QST.

2 No Canadé, embora sejam adoladas algumas nommas de tributagio i destine das aqmmgﬁas de nio
contribuinies, como as referentes s mercadorias registradas em nome de seus proprietirios, via de regya, esse tipo
transagdo tem merecido pouca atencio do fisco, possivelmente porjue as distincias geogrificas ¢ as disparidades
culiurais representam vm desestimulo ao coraércio fronteirigo por parte desses agentes.
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apresenta em relagdo a outras formas de implementagio de uma “solugiio descentralizada™ para

distribuir competéncias sobre a tributagio do consumo em Federagdes.

4.1.4.2. O IVA harmonizado — HST

Diferente do processo de harmonizagio entre Quebec e o governo central, em outras trés
provincias optou-se pela substituigiio dos seus respectivos IVV's cobrados simultaneamente 20
(ST, pela unificagdo dos dois tributos, redundando, em 1997, na criagiio do HST.

O HST possui a mesma base de calculo do GST, ¢ administrado pelo governo central &
aliquota de 15%, sendo 7% correspondente a parte federal ¢ 8%, excluido o GST do preco da
mercadoria tributada, cabe as provincias. Ou seja, o HST constitui-se numa espécie de modelo de
aplicagdo de sobretaxa ao tributo de competéncia federal cuja coleta e distribuigio da receita
entre as unidades locais € de responsabilidade desse nivel de governo.

Um modelo de sobretaxas ¢ defendido por aqueles que argumentam que o mesmo possui
méritos semelhantes a uma “solugio centralizada”, sem, contudo, afetar a autonomia tributaria
das instincias inferiores de governo para determinar suas proprias aliquotas. Nio obstante, niio
fol exatamente isso que ocorreu quando da adogiio do HST, pois, embora o estabelecimento de
uma sobretaxa de 8% tenha sido negociado entre as provincias e o governo federal nfo foi
permitide que fixassem sua respectivas aliquotas.

Primeiro porque, dado que a administragio do HST ¢ federal, a distribuigio entre as
provincias da parte que lhes cabe seria tremendamente dificultada se as aliquotas fossem
divergentes. Nessa circunstincia, o governo federal teria que aplicar procedimentos distintos em
cada jurisdigdo, tanfo porque a variacio de aliquotas implica na necessidade de identificar o local
onde ocorreu uma transagiio quanto em funcio do tratamento dado ao comércio internacional e
interestadual. _

No tocante a este ultimo aspecto, vale registrar gue, em ambos os casos, o principio do
destino ¢ operacionalizado através da desoneragio das exportagbes. Como a aliquota da sobretaxa
¢ a mesma nas trés provincias, no é requerida a definigio de qual delas efetuou uma transagio
externa ou intefwfadual, € necessario apenas diferenciar as exportacBes internacionais das

interprovinciais com as demais jurisdigdes que nfo cobram o HST porque, nesse caso, somente a
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parcela local do imposto ndo deve ser cobrada. Se as aliquotas fossem divergentes, essa definigio
& fundamental ¢, além disso, seria preciso distinguir as transages realizadas por tais provincias
entre si e dentro do seu préprio mercado. |

Segundo, se a arrecadagiio da sobretaxa fosse efetuada pelas unidades locais, a
distribuicdo da receita seria efetuada diretamente, facilitando a cobranc;a de aliquotas diferentes.
Porém, em contrapartida, surgiriam todos os obstaculos relativos & instituigiio do principio do
destino em contextos onde nfo existem batreiras alfandegarias, odm o agravante de que suas
respectivas administragbes tributarias sdo bem menos desenvolvidas que a de Quebec de modo
que um arranjo similar ao GST-QST pudesse ser adotado com sucessb.

Isto posto, optou-se pela centralizaciic administrativa, unifonnidade da sobretaxa ¢ a
receita € distribuida por meio de uma formula baseada em um padrﬁc} de consumo acordado entre
as partes.

Nisto consiste tanto os méritos quanto as desvantagens do mc{delo em questio. Se, por um
lado, a criagio do HST preza pela simplificagdo e diminui os custos com relagio ac arranjo
anteriormente adotado, por outro lado, sacrifica a autonomia -subnacional; contribuindo para que
a adesdo ao sistema HST entre as demais jurisdigBes que ainda cobrajn um IVV enfrente enormes
resisténcias. Sua aceitagdo por parte das trés provincias mencionacfas s6 foi viavel mediante o
compromisso do governo central em compensar financeiramente épossiveis perdas de receita
decorrentes da uniformizacio das aliquotas e da exclusdo da base tib?téﬁa de certos inswmos que
eram taxados pelo IVV.'?

Em resumo, conforme argumentam Bird e Gendron, (1997), sem duvida, o sistema HST
representa uma solugfio mais imediata para a harmonizagdo interna da tributagio do consumo do
que o arranjo GST-QST. No entanto, ao longo do tempo, foram iimplementadaS medidas que
eliminaram importantes diferencas entre os dois tributos. Nesse sentido, 2 despeito da legislagio
ser descentralizada, também foi possivel obter os resultados tidos oo:ho exitosos no sistema HST,
com a vantagem de gue, para tantp, ndo foi necessério impor maiéres limites a autonomia de

Quebec. Por essa razio, novamente, tais autores, defendem a superioﬁdade do sistema GST-QST:

. "3 Na concepedio da proposta foi estabelecido que todas as provincias que aderissem ao HST e tivessem
queda de receila maior que 5%, durante os dois primeiros anos, receberiam do governo federal uma compensacic
financeira de 100% do valor de suas perdas. E, no terceiro e quarto anes, a assisténcia seria de 50 ¢ 25%,
respectivamente. :
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“A centralized VAT is ncither a realistic political possibility nor a
desirable outcome given the current assignment of taxing power in Canada. The
federal-Quebec harmonization agreement as inifially implemented, is not a good
model to follow. Neither is the recent agreement between the federal govemment
and the three Atlantic provinces, which comes at the cost of significantly
declining provincial tax astonomy (and a billion dollars). The revised QST
arrangement is much closer to an ideal solution: there is a single administration;
there is basic conformity on all important aspects of dual VAT’s that might affect
comptliance costs; and there is complete astonomy in rate setting -~ and, to limited
extent, even in pranting exemptions to final consumers, if desired.” (Bind ¢
Gendron, 1997:17)

A questio que se coloca € como adotar um esquema semelhante ao GST-QST em
provincias cujas administragdes tributarias nfio estdo desenvolvidas o suficiente para contornar os
problemas relativos a tributagiio no destino?

E possivel que este seja um importante fator que pese na explicagio da existéncia de
diferentes arranjos de tributagiio do consumo no Canada. A disparidade regional tanto impede
gue se generalize a adogio de uma “soluglio centralizada” nos moldes da Alemanha quanto uma
“solugdo descentralizada” s6 pode ser estabelecida em um caso especifico. Assim, a tentativa de
conciliar esta caracteristica com ¢ esforgo de promover a harmonizagio interna tem fido
conseqiiéncias nem sempre desejaveis; além de ser requerido que, nos casos onde ha sacrificio da
autonomia, a mesma seja compensada por aumentos das transferéncias federais a titulo de
assisténcia financeira, a diferenca entre os regimes fributarios subnacionais impOe uma série de

dificuldades ao fisco e contribuintes que costumam operar em mais de um mercado.

4.2. BRASKHL.

4.2.1. FORMACAO E CARACTERISTICAS DAS RELACOES FEDERATIVAS

No final do século passado, com a proclamagdo da Republica, o Brasil constituiu-se em
uma Federagio sem alterar profundamente a estrutura herdada do Império que, por seu turno,

guardava caracteristicas que haviam sido delineadas durante o processo de colonizaggo.
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Como ¢ de conhecimento geral, o Brasil foi colonizado ;:i»or Portugal com objetivos
claramente comercias. Com “descobrimento”, Portugal tinha o inf.uito de, seguindo a logica
mercantilista de acumulagio de metais precisos que vigia na Europa,? encontrar uma fogte direta
de acumulagio. Contudo, a diferenga do que ocomrera em outras reéiﬁes, em principio, nio fol
achado ouro no pais, e, apds alguns anos de relativo abandoné, através da produgiio de
mercadorias com grande aceitagio no mercado mundial, esta meta foié atingida de forma indirefa.

Aos propositos desse trabalbo, ndo importa tanto fazer umai retrospectiva detalhada do
historico da colonizagdo, o que ha de relevante nas observagdes acimia ¢ que fica claro que, desde
o inicio, a ocupacio do territdrio seguiu uma logica de exploragio cdmercia] voltada ac mercado
externo. Um dos instrumentos dessa ocupagio foi a divisdo dfo pais em distintas areas
administrativas - as capitanias —, que ndo guardavam muita relagio %mtre si, pois sua concepgdo
politico-territorial, em larga medida, atendia aos requisitos da referidé logica.

Isto €, 0 desenvolvimento dessas capitanias ndo respondia poz} um planejamento prévio, a
organizacdo das suas respectivas atividades econdmicas, regra geraﬁ, eram condicionadas pela
demanda externa por produtos primarios e o grau de prosperidade de cada uma delas se alternava
conforme a oscilagiio da atividade exportadora em que estavam evdlvidas no momento. Assim,
com o passar do tempo, tanto foram sendo configuradas enormes dfisparidades, de toda ordem,
entre algumas regifes, como era latente a auséncia de maioreé preocupagdes quanto 2o
fortalecimento do mercado interno por meio da integragio territorial, as capltamas estavam sob o
jugo da Coroa poriuguesa e o principal compromisso erz o da i mserq,ao no contexto internacional.

Cerca de trés séculos apos o “descobrimento” foi obtida a independéncia, mas esta
configuragdo manteve-se praticamente a mesma.¢ a divisio administréttiva do periodo colonial fot
recebida pelo o Império sem grandes modificagdes, tendo as mﬁg&s capitanias meramente se
convertido nas provincias por meio de um decreto. Conforme esta éitado em Costa (1995:2), o
artigo 2° da Constituicio de 1824 dizia que o territorio brasileiro e “divido em provincias na
forma em que atualmente se acha, as quais poderdo ser subdividas oc@mo pedir o bem do Estado”
e o artigo 165 dispunha: “Havera em cada provincia um presidenté, nomeado pelo Imperador,
gue podera remover, quando entender que assim convém ao bom servigo do Estado™.

Ou seja, nfio apenas a divisdo administrativa foi aceita sem grandes alteragBes como
também a estrutura centralizada de poder. Diferente dos EUA onde a independéncia evolveu
enormes embates onde se confrontavam a defesa de um maior grau de autonomia aos estados ¢ a

necessidade do fonaiec:mento de vm de um poder central que garantlssc a unidade nacional, o
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processo de independéncia brasileiro ndo suscitou maiores discusses capazes de redun(iar na
construgdo de uma nova ordem.

E bem verdade que a idéia de Federagdo foi discutida desde o inicio e, de certa forma,
estava implicita na divisio do territrio em distintas 4reas administrativas, mas nioc emanava da
coalizio das provincias, ou pelo menos de parte delas, como um instrumento que pudesse dar
conta dos seus variados interesses e, a0 mesmo tempo, garantir a integragio nacional. Assim,
quando proclamada a Repiiblica, o Brasil foi finalmente declarado um pais federativo, mas esta
organizagfio nasceu de “cima para baixo” e, analogamente ao que ocomrera quando da
independéncia, foi, em larga medida, herdada de uma estrutura previamente estabelecida, qual
seja: a imperial que, por seu turno, foi recebida do periodo colonial.

Novamente, conforme citado em Costa (1995:2), no primeiro dia da Republica foi
expedido o decreto n1° 1 cujo artigo 1° convertia a nagio brasileira em uma Republica Federativa e
o 2° dizia que “as provincias do Brasil, reunidas pelo lago da Federacio, ficam constituindo os
Estados Unidos do Brasil”. Qu seja, esta forma de organizagiio, que persiste até hoje, também foi
criada por decreto e, embora a formalizagio de uma ordem federativa tenha exigido a
descentralizac@o politico-administrativa de poder, o lago ao qual se refere o artigo ndo foi
construido pelas proprias partes integrantes'™*

Isto posto, atualmente ¢ Brasil ¢ uma Federagio composta institucionalmente por trés
niveis de governo: a Unifio (o governo central ou federal), os estados (equivalentes &s provincias
em outros. paises); € os municipios.’”” S&o 26 estados, o Distrito Federal (DF) ¢ mais de 5.500
municipios.!*® Qs estados sfo agrupados em cinco macrorregides geograficas: Norte, Nordeste,
Centro-Oeste, Sul e Sudeste, gue nd3o constituem instincias de governo nem tio pouco
representam qualquer agregacio institucional dos governos sabnacionais.

Todos os entes federados s3o auténomos constitutucionalmente. A Unifio e os estados

possuem uma estrutura de poder tripartite, composta pelo Executivo, Legislativo ¢ Judiciario, e

' para o proprio Costa (1995:5), “... a divisio em Estados foi praticante herdada da divisiio em Capitanias
Reais, cuiios limites atendiam a0 que eram on pareciam ser as necessidades da Coroa portuguesa”™.
'S £ uma peculiaridade do Brasil o fato da Constituigio de 1988 ter conferido acs Municipios o status de
ente formal da Fedemagéio, )
¢ Apesar de previstos na Constitwigio, atzalmente nfo existem mais “Territorios” como esferas
subnacionais de governo, ja que em 1988 os 2 ultimos (Amapa ¢ Roraima) foram elevados A categoria de estados
federados.
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nos municipios, ndo ha érgdo Judiciario.!"” Embora sejam p_revistos; mecanismos de supervisio
reciproca, os poderes s#o independentes entre si, inclusive com prerrc}gativas proprias para gestdo
administrativa, financeira e patrimonial, e até mesmo para elﬁaborac,:ﬁo ¢ execucdo dos
correspondentes orgamentos (Afonso, 1994).

A distribuicio de competéncias (nfo apenas tributarias) e d§: responsabilidades entre as
trés esferas governamentais sdo estabelecidas constitucionalmente, mas ndo ha definigio precisa
quanto as fronteiras de atuagio de cada uma delas e, na pratica, o qufr:e se observa é o0 acimulo de
funcdes e atividades por mais de wm ente federado. Em muitas areas ﬁe atuag@io governamental, a
Constituigdo Federal nem determina e nem veda expressamente que so a um dado nivel governo
cabe ou ndo exercer uma tal tarefa,

Em resumo, proclamada a Repiblica, o pais se converieu em uma Federagdo e depois de
varias Constituiges e muitas emendas possul atuzlmente as ca:iacteristicas supracitadas. A
estrutura tripartite de poder e a organizagio de {rés esferas de gove,léno foi praticamente copiada
do modelo americano. Aqui também, federalismo e presidenciali&i:mo foram utilizados como
instrumento de agrupar em um mesmo temitorio regides marcadaimente heterogéneas e com
interesses, além de dispares, conflitantes.

A diferenga ¢ que, conforme mencionado, esta conﬁguragéﬁo ndo nasceu da coalizdo
subnacional com o objetivo da integragio nacional. Sem davida, noséEUA, a Federagdo tal como
se apresenta fot, de certa forma, imposta por parte das regides mais_é desenvolvidas, mas, com o
passar do tempo, depots de diversos embates, 4 medida que se entccilia que a integragiio era um
importante instrumento de fortalecimento da nagio, houve aceitagdo éem todo territorio da ordem
estabelecida. Assim, embora as definigGes constitucionais prezem Epela independéncia dos trés
niveis de governo e ndo seja contemplado nenhum compromisso axpléicito de cooperagio entre as
partes, existe esse elemento comum que, em tltima instdncia, pode ser utilizado para equacionar
os conflitos entre as partes.

No Brasil, os desdobramentos do processo de colonizagio ao mesmo tempo em foram
determinantes para que a Federac3o tenha nascido de “cima para baix;o” impediu o surgimento do

referido elemento comum. Nesse sentido, além das disposicdes constitucionais também primarem

*17 Os estados organizam-se e regem-se pelas Constituighes ¢ leis adotadas pelos mesmos, que respeitam os
principios da Constituigfio Federal O DF e os nmnicipios organizun-se ¢ regem-se por Let Orglnica, respeitados os
principios da Constituicie Federal e das ConstituigGes Estaduais. Cada estado orpaniza sen proprio poder Judiciario,
de acordo com a Constitrigio Estadual, que define a competéncia dos Tribunais de Justiga, do Ministério Puablico
ta Defensoria Piblica. A organizacio do poder Judicidrio no DF € incumbéncia legisiativa da Unidio.
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pela independéncia das trés esferas de governo e nfio preverem colaboraglio entre as partes, as
instincias inferiores de governo comportam-se como se ndo tivessem maior relagio com os
interesses da nagho. Por essa razdo, toda vez que se entende que & necessario ao desenvolvimento
do pais & aprovacdo de metas e/ou de projetos que devem ser aplicados em todo territorio, ndo é
raro 0 argumento da centralizagio. Mesmo que esse argumento, usualmente, ndo se expresse na
reversdo da ordem federativa e da democracia representativa, € nem tH0 pouco seja claramente
explicitado, a centralizagdo, em diferentes niireis, tem sido apresentada como o Gnico caminho de

implementar mudangas tidas como imprescindivels ao desenvolvimento nacional.

4.2.2. A TRIBUTACAO DO CONSUMQ'®

4.2.2.1. Breve historico

A luz das consideragBes anteriores, a seguir, privilegiando-se sua dimensdo federativa,
procura-se descrever a evolugdo da tributagio das vendas de bens ¢ servigos no Brasil. '’

Particularmente no tocante a utilizacio dessa base de incidéncia, existe uma fendéncia em
atribuir a cada esfera de governo competéncia sobre impostos que sdo respectivamente cobrados
de forma exclusiva. Isto é, embora seja comum que essas esferas explorem simultaneamente a
referida base, um caso classico de estabelecimento de competéncias concorrentes, tal exploragdo

¢ feita pela instituigio de distintos impostos cuja legislagio € determinada de forma

1% omo serd notado, em algnmas partes desse trabalho, 2 expressio “iributaciio das vendas™ volta a ser
wiilizada. Isto porque no pais ainda sdo cobrados impostos e contribuighes que pdo s¢ aproximam exatamente do
conceito de tributacio do corsumo.

1% pelos motivos ja expliciiados em outras partes do trabatho, as guestdes concernentes aos estados sdo
destacadas na analise que se scgue.
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independente. Ou seja, ndo ha tradigio na utilizagio de mecanismas@ semelhantes ao de partitha
tributaria’®® o de competéncia tal como descritos nesse trabatho.''

Desde o inicio, o fluxo de receita gerado na venda de bens im;poﬁados ¢ na exportagao de
produtos primérios constituiu-se na principal base de incidéncia ?nacional ¢ que, em parte,
explica-se pelo fato de que, até quase a metade desse século, a cé:onomia ser eminentemente
agricola e extremamente aberta.

Durante todo o Império, a principal fonte de receita ’ﬂibutéﬁaé era 0 comércio exterior, em
particular, o imposto de importagio que, as vésperas da Repﬁblica, era 'responsévei por
aproximadamente 3 metade da receita. Proclamada a Repuiblica, 2 Constituig:ﬁo de 1891 adotou,
sem maiores alteragdes, a composicio tributaria anterior. |

Contudo, a instituicio do regime federativo, impds a nec&ssxdade de dotar as unidades
subnacionais de receitas que lhes permitissem autonomia financeira. Sendo o sistema tributario
assentado praticamente em uma Gnica base de incidéncia e dada a forma como esse regime fot
concebido, a solugio encontrada foi simpiesmente permitir o acasso dos diferentes niveis de
governo a esta base, mas através da adogo de um esquema de sepiu'aq.io tributaria. Ou seja, a
Constituicgo apenas discriminou os impostos de competéncia excluséiva da Unifio e dos estados;
dentre ao mais relevantes, coube, respectivamente, a ambos: o ixinposto de importagdo, e o
imposto de exportagio tanto sobre as vendas externas quanto inter&stéduais- ‘

Do final do século passado até as trés primeiras décadas do atual, paralelamente aos
gravames sobre o comércio exterior, foram sendo institnidos impbstcs sobre as mercadorias
produzidas internamente, merecendo destaque o Imposio de Consurilo — uma unifo de espécies
prematuras de excises taxes ~ incidente sobre alguns bens especificos, e o Imposto sobre Vendas
Mercantis, mais amplo que o anterior. Cabe observar que, s‘,omenteé a partir de 1924, foi que o
governo federal instituiu um imposto de renda geral.

Nio obstante, o comércio exterior seguia como a principaié fonte de receita tributaria.

Apenas com as fortes oscilagbes provocadas na atividade pﬁmério-exiaortadora devido aos efeitos

"2 parte da receita arrecadada pelo governo federal com o Tmposio de Renda e o IPI é disiribuida aos
estados ¢ municipios, ¢ 2 ampla Iiberdade com que os beneficiarios uiilizam os recursos tramsferidos poderia
enquadrar egsa pratica em um mecanismo de panilha yributaria. Contudo, uma vez gue estas unidades niio €m muito
controle sobre as normas e procedimentos relativas 4 tais tributos, seria mais apropriado considerar que s¢ trata de
wma sitagio onde hi partilha apenas da receita. Pam maiores detalhes acerca dos critérios de distingio entre a
partitha tributaria ¢ de reccita, ver Rezende e Lobo (1985).

12 yvarsano (1996 e 1999) ¢ a fonte basica dos comentarios acerca da evoiuq.ao da tributagio do consumo no
pais feitas nos proximos pardgiafos.
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da I Guerra Mundial ¢ da Grande Depressiio é que se ingressa em uma nova fase da historia
tributaria nacional. A novidade nfio constituia na mudanca da composicio da arrecadagio global
em diregdo a uma maior participacio dos impostos sobre a renda ¢ a propriedade, mas sim na
predomindncia da tributagio dos produtos domésticos.

Conforme demonstram os comentarios anteriores, hi uma tradigdio no Brasil de aproveitar
estruturas herdadas do passado. Tal tradigio termina se refletindo na evelugio do sistema
tributério nacional e as reformas empreendidas no mesmo procuram adaptar o sistema concebido
no passado as caracteristicas correntes da economia brasileira. Por esta razdo, as mudangas
promovidas face ao cendrio internacional adverso se expressaram no fato de que a principal base
de incidéncia do pais continuou sendo o fluxo de receita gerado na venda de bens, s6 que, 20
inves dos bens fabricados no exterior e vendidos no mercado interno, passou-se a privilegiar a
tributagio das mercadorias produzidas internamente; a distribuigio de competéncias entre os
distintos niveis de governo continuou seguindo a logica de atribuigio de exclusividade para
cobrar impostos sobre uma mesma base.

Ou seja, a partir dos 30’s ingressou-s¢ na nova fase da historia tributdria brasileira que
pricrizava a tributagio dos produtos domeésticos e que, até a reforma empreendida na década de
60, ndo sofreu substancias alteragdes. O principal tributo sobre vendas federal permanecia sendo
o Imposto de Consumo, o estadual — o Imposto sobre Vendas e Consignagdes (IVC), originario
do Imposto sobre Vendas Mercantis, cuja exclusividade impositiva the foi atribuida em 1934, e o
municipal — o Imposto sobre Indistrias e Profissbes, praticamente uma réplica do IVC, cuja
competéncia legislativa the fo1 designada em 1946.

Conforme aponta Varsano (1996), durante o periodo 1946/66, o Imposto de Consumo era
responsavel por mais de 45% da receita tributaria da Unifio, 6 IVC correspondia a quase 90% da
receita estadual ¢ o Imposto sobre Indistrias e Profissbes gerava cerca de 45% da receita
municipal; e, em conjunto, perfaziam 65% da arrecadagdo tributaria nacional.

A designacio de exclusividade sobre a cobranga desses impostos também revelava a
forma como foi constituida a Federagdo brasileira — um todo reunido sob}'e as determinagles
gerais da Constituicdo Federal onde as partes, em particular as unidades subnacionais,
comportavam-se sem maior COmpromisso com os impactos de suas respectivas decisGes sobre as
demais e sobre a nacdo. A independéncia politico-administrativa dos trés niveis de governo, em

certa medida, era associada & autopomia financeira que, dentre outros elementos, estava atrelada
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& capacidade de cada um deles em instituir seus proprios impostos é, sobre os mesmos, ter um
razoavel grau de liberdade legislativa.

Contudo, na pritica, isso se mostrava mais coerente nd tocante as regides mais
desenvolvidas, pois seu potencial de exploragio tributéna, maior ciue o das demais, permitia
atender os requisitos da autonomia nos termos sugeridos.”* Por esésa razdo, a manutengio da
unidade nacional, dentre outras coisas, exigiu que, paralelamente a exclusividade impositiva,
fosse institucionalizado um mecanismo de transferéncias intergove}na.mentais que visassem a
correcdo de desequilibrios verticais e, sobretudo, horizontats.

Em outras palavras, o federalismo fiscal brasileiro se caracteﬁzou pela liberdade dos trés
niveis de governo em acessar bases comuns de incidéncia por mei%a da exclusividade sobre a
cobranga de impostos e pela importdncia das transferéncias intergméemamemais, O mecanismo
de transferéncias foi o caminho encontrado para garantir um certo grau de autonomia financeira
as regifes menos desenvolvidas. Nio se tratava exatamente de um ﬁodelo de partilha tributaria
ou de competéncia, mas sim da partilha da receita de detexminédns impostos, estabelecida
constitucionalmente, ndic condicionada a fins especificos e mm grande liberdade dos
beneficiarios para gastar os recursos que thes eram destinados.'? _

A partir da década de 50, o aprofundamento do processo deé industrializagio a0 mesmo
tempo em que ampliava a possibilidade de tributar as vendas, inilplicava na necessidade de
fortalecer as finangas pablicas sem, contudo, majorar a receita por meio da utilizagiio de impostos
que pudessem comprometer a eficiéncia do setor produtive. Reccliheciavse que O Passo mais
tmportante era a reestruturagio do aparelho arrecadador.

Em meio a esse contexto foi realizada uma reforma tributériaénos anos 60 que, a despeito
de extremamente profunda e modemizante, novamente, seguiu a tradigio de ndo romper
radicalmente com as estruturas herdadas do passado. Particuiarmentei noe tocante a tributagdo das

2 Segundo visto, a Federagio brasileira nascen de wm movimento de “cima para baixo”, porém, vale
ressaltar, isto ndo significa que a ordem federativa nio interessasse a algumas provincias, mas apenas que ndo houve
uma coalizdo provincial que, por meio desse instramento, visasse a integracic nacional. Conforme demonstram
Afonso e Serra {1999), tal ordem. foi criada, apos a proclamacio da Repiblica mediante o desdobramento de wm
Estado unitirio, como resposta a diferencas regionais ¢ a necessidades administrativas, face & dimensio continental
do temitdrio. Mas, no tocanie ao sisterna tributdrio, a Federagdo imteressava sobretudo as provincias mais
desenvolvidas do Sl e do Sudeste onde se concentrava 0 novo selor exportador. O principal obietivo, entre outros,
eraa obtmqao de maior liberdade para impor imposios locais sobre suas exportaghes.

* A respeito da distingio enire os modelos de partitha tributiria, de receita ou de competéncia, vide nota
anterier, ver Rezende ¢ Lobo (1985). Pam malores detalhes acerca da mt:meza e composigio das fransferéncias
fiscais intergovernamentais, ver Afonso (1989) e Varsano et alii (1998).
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vendas, as mudangas foram de carater qualiiativo n3o alcancando a forma como era concebida a
divisio de competéncias entre os trés niveis de governo.

O principal mérito da reforma foi converter os antigos Imposto de Consumo ¢ o IVC —
com caracteristicas de incidéncia “em cascata” —~ em impostos cobrados segundo a sistemdtica do
valor adicionado — o IPI'** ¢ 0 ICM —, aproximando-os, por um lado, 20 evitar a cumulatividade,
do que se denomina tributagio do consumo. Por outro lado, ndo foram introduzidas maiores
modifica¢des que visassem plenamente 2 desoneraclio das exportagdes e das aquisigdes de bens
de capital destinadas & realizaglio de investimentos produtivos. Q Imposto sobre Indistrias e
Profissbes, que abrangia parte das atividades terciarias foi transformado no Imposto de Servigos
{IS8), porém sua natureza cumulativa ndo foi alterada.

A competéncia sobre o maior tributo nacional sobre mercadorias — o ICM —, além de ter
permanecido na oOrbita estadual, manteve sua tradigio em tributar tanto as exportaghes
internacionais quanto as interestaduais. Isto ¢, embora, ja na década de 30, o poder dessas esferas
em gravar essas fransacles por meio do imposto de exportagio tenha sido sensivelmente
limitado, a cobranca do IVC,"® de cariter cumulativo, na pritica, significava que as exportacBes
continyavam tributadas. Com a introdugdio do ICM, ainda que um mmposto sobre valor adicionado
contemple a possibilidade de desonerd-las, no 4mbito interpacional, apenas os produtos
industrializados ganharam imunidade, €, no plano intemno, foi adotado o principio da origem na
alocagdo da receita oriunda de vendas interestaduais,'*® Esse tltimo aspecto, alvo de inimeras
criticas, merece destagque.

A adogdic do principio da origem tanto respondia a razdes historicas quanto & auséncia de
experiéncia internacional na tributagdo do valor adicionado em qualquer esfera de govemno.
Quando, em 1964, o IP1 foi introduzido no Brasil apenas a Franga havia adotado um imposto que
se aproximava dessa sistematica e, alem disso, somente apOs varios ajustamentos o imposto
francés se converteu, em 1968, em um auténtico IVA. A referida experiéncia se resumia a um

127

documento publicado na Europa, em 1963, o Relatorio Neumark,™™ que recomendava que os

paises da CEE adotassem um imposto sobre valor adicionado e, tendo em mente 2 futura

124 Desde a segunda metade dos anos 50 foram feilas alteragies na legislacio do Imposto de Consumo que o
aproximzvam do conceito de valor adicionado ¢ a tarefa foi completada em 1964 quando da criagio do IPL

25 A Constituigio de 1934 limitou a aliquota do imposto de exporiagio, nas vemdas inlernacionais, para
161%%, ¢, nas vendas interestaduais, proibiu a cobranga.

125 pueq maiores detalhes sobre a concepedio original do ICM, sua evolugdio e problemas, ver Rezende ¢
Sitva (1974).

27 parm maiores detathes sobre o contelido do documento, ver Varsano (1979 e 1984).
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integracdo por meio da aboligio das fronteiras, que instuissem o p?incipio da origem nas suas
respectivas transagGes e o do destino apenas nas exportagdes com nEt.} membros,

Ou seja, o unico parmetro de tributagio por meio de um IVA em contextos com
caracteristicas semelhantes as presentes em uma FederagBo se mﬁingia a uma recomendacio
tedrica da adogiio de IVA’s cobrados segundo o principio da “origem restrito”, cuja principal
motivagio era evitar a necessidade de efetuar maiores ajustmnenéos de fronteira quando sdo
realizadas trocas entre jurisdigbes que nd#o possuem barreiras dfmﬁegérias. Nio havia grandes
preocupac¢des quanto as conseqgiiéncias econOmicas da utilizagio né:!o principio da origem nas
transagbes internas, mas apenas a sugestdo de que seria mais recbmendével que as aliquotas
fossem iguais ou, pelo menos, muito proximas.

Isto posto, o ICM foi introduzido, em larga medida, a luz; apenas da experiéncia
legisiativa acumulada com o IPI que, por seu tumo, pouco aproveité:u a experiéncia francesa; e,
de certa forma, pautou-se nas recomendagdes de utilizagdo do princfpio da “origem restrito” que
nunca chegaram a ser postas em funcionamento na Europa.

A adogdo do principio do destino nas trocas internacionais inostrou-sc imperfeita posto
que, conforme mencionado, em respeito & tradigio histérica édos estados. tributarem as
exportagles apenas os produtos industrializados ganbaram imunidadé.

No ambito interno, ¢ cenario politico autoritario, observado na orbita federal, facilitou a
adog@o de aliquotas praticamente harmonizadas, Porém, nio apenaé por isso, mas dado que o
ICM, desde o inicio, se mostrou um imposto com elevado potenc:a.l arrecadatério, a redugdio da
autonomia estadual ficou durante um tempo relegada a segundo piaho. Discutia-se intensamente
wm outro aspecto da questdio: a distribuicBo interestadual da receita. A cobranga integral no
estado de origem conduziria a uma distribuigio extremameénte mjusta, pois & produgio ¢ bem
mais concentrada regionalmente que ¢ consumo; e aumentaria a nécessidade de transferéncias
federais para equalizar os desequilibrios horizontais. Nesse sentidc%, a solugio encontrada foi a
determinacdo de gue a aliquota interestadual deveria ser menor que a intraestadual de modo que
os estados importadores liquidos — os mais pobres — pudessem se apropriar de uma parte da
receita gerada na tributagio das mercadorias adquiridas de outras juriésdiqﬁes (Varsano, 1999),

Com a Constituicdo de 1988, mantendo-se sem grandes alterages a estrutura tributaria
concebida nos anos 60, em reposta aos anos de autoritarismo, imple.fmentou—se modificaciies que
visavam © fortalecimento das finangas focais. No gue co_ncemcé ao ICM, este imposto foi

transformado no ICMS cuja diferenga respondia pela ampliagiio da. base de cadlculo mediante a
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inclusio dos combustiveis, servigos de energia, telecomunicagBes e transportes;'® ¢ a capacidade
dos estados de fixar suas respectivas aliquotas intraestaduais foi recomposta.

Com relagiio ao comércio internacional, ao invés de um movimento em diregio &
cobranga plena no destino, foi tomada uma medida contréria: ndo apenas a tributacdo sobre as
exportagbes de produtos primarios foi mantida, como também se retirou parte da imunidade dos
produtos industriatizados, passando a categoria de semi-elaborados a n3o ser desonerada.

Ja as regras de tributagio interestadual mantiveram-se praticamente as mesmas. Apenas
para evitar que a autonomia dos estados para fixar suas respectivas aliquotas nas operagdes
intraestaduais no se mostrasse contraditoria & cobranga de uma aliguota inferior nas transagdes
interestaduais, foi estabelecido que as primeiras néio poderiam ser fixadas em patamar menor que
as gltimas determinadas por Resolugio do Senado Federal. Atualmente, as saidas dos estados do
Sul ¢ Sudeste (4 exceglio do Espiriito Santo} — as regies mais ricas — destinadas ao Norte,
Nordeste, Centro-Oeste e Espirito Santo s8o fributadas a uma aliquota de 7%, e todas as outras
transacles interestaduais sofrem a incidéncia de uma aliquota de 12%.

Em relagio ao ICM, ndo obstante a ndio alteragfo das regras fundamentais da cobranga do
ICMS no comércio interestadual, a Constituicio de 1988, ao conferir maior autonomia aos
estados, tornou evidentes os problemas da adogio do principio da origem com aliquotas
diferenciadas'® que, paralelamente a auséncia de coordenagio horizontal, faz com que este
modelo de tributagio seja criticado tanto mos meios internacionais’®’ quaato internamente. No
tocante & coordenagdo horizontal, vale lembrar que, embora existam dispositivos constitucionais
gue visem a limitagdo dos poderes estaduais e um grau minimo de unifozfnizagﬁo, ndo existe uma
lei nacional que defina as principais caracteristicas do ICMS que ¢ legislado de forma
independente pelos estados. Isto é, no limite, existern 27 ‘legislaghes que diferem em varios

aspectos impedindo o completo conhecimento e compreensio por parte dos contribuintes,

128 Anenas foram inciuidos os servigos de transporte interestadual ¢ ntermunicipal. Para majores detalhes da
acerca da amal legislacio do ICMS, ver Quadros (1994),
3 Na Segio. 3.4 desse trabatho tais problemas foram comentados sem tratar especificamente do caso
brasileiro, mas todos 05 aspectos mencionados podem ser transportados para a realidade nacional,
130 4 esse respeito, ver Bind (1999), Bird ¢ Gendron (1997), Mdlare (1998a), Macon (1994) ¢ Poddar
(1986). -
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especialmente daqueles que costumam operar e/ou tenham estabelecimentos em mais de uma

jurisdigo.”
A adogio de uma aliquota inferior nas transagfes mterestaduazs dadas as enormes

disparidades regionais,™

tanto ndo se mostra suficiente para atmg;r uma alocagio da receita
oriunda de operagBes internas mais justa quanto ndo evita as %niquidades decorrentes da
necessidade de que os estados que efetuam exportacdes ao mercacfa internacional tenham no
caso onde existe imunidade, que devolver créditos de impostos queé ndo foram arrecadados em
seu territorio.” Além disso, impde uma dificuldade adicional: abre 1§1ma brecha para sonegacio
através das operacOes interestaduais.

Dito de outra forma, quando o principio do desting ¢ opémcional-izado por meio da
aplicagiio de uma zero as exportagBes entre jurisdiches que ndo pcssﬁem fronteiras sdo grandes a
chances de evasio fiscal mediante 2 montagem de uma operagio interéstadual ficticia. Entretanto,
as administragBes tributérias poderiam considerar que os custos decé:orrentes da necessidade de
intensificar a fiscalizagio seriam mais que compensados pelo fa{tc de que a adogio desse
principio permite alcangar uma distribuicio da receita enfre as éunidades subnacionais em
proporcéo a0 seu consumo, garante autonomia no tocante a ﬁxagioéde aliquotas sem, contudo,
provocar distorgdes sobre a alocacio geografica de recursos. No Bras?il, o critério de cobranca do
ICMS nas transagOes interestaduais, alem de contar, ainda queé' €m Mmenor grau, com 4
possibilidade de evasfio nos termos descritos, nfio contempla esses éIementos de compensagio.
Pelo contrario, dado que € amplo 0 escopo para as unidades subnaécionais legisiarem sobre os
seus respectivos impostos, inclusive com capacidade de determinagﬁo? aliquotas, nem mesmo uma
reparticdo interestadual da receita proporcional & produgio de gcada localidade € obtida,

agregando-se a isto o enorme espago, largamente utilizado, para bs estados praticaremt uma

Bl Warsano (1999:15) fomece uma boa sintese dos problemas concementes a0 ICMS: “A non-exhaustive
list of complaints includes: lack of uniformity in tax rules and rates among states, creating high compliance costs and
hindering international fiscal harmonization; complex and burdensome administration, both 1o taxpayers and the
public sector, due to the existence of two different VAT’s, 2 federz] and a state ong; preservation of some degree of
cunmlative taxation due to exclusion of services from the tax base; inability 10 generate reasonable jevel of revenue
to less industrialized states; undesired redistribution of revenue among states in the cases of exporfs to other
couniries and capital good purchases; high level of evasion, part of which due to the difference between mtes applied
to intrastate and interstate trapsactions; vertical inequity, and fiscal war among states mmpenng for new plants,
which disturbs state financing, allocation of resources and harmony in the federation™,

132 mdicadores sociais e fiscais que revelam a disparidade, estio disponiveis em Afonso e Serra (1999).

133 Into ¢, as importagBes de mercadorias produzidas no exterior, usuaimente, ingressam pelo Sul e Sudeste —
as regifes mais ricas - ¢ as exportaches internaciopais costumanm ser feitas pelas regites menos desenvolvidas,
Assim, enquanto as primeiras recolliem e se apropriam do ICMS devido nestas mportapﬁes, as dltimas sfo as
responsaveis pela concessio de créditos aos exportadores.
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danosa “guerra fiscal” visando atrair investimentos produtivos para os seus respectivos
territorios.

A auséncia de harmonizacio horizontal potencializa os problemas supracitados, pois a
existéncia de diferentes legislages, ndo apenas impde dificuldades aos contribuintes, como eleva
os custos administrativos e se transforma em um poderoso instrumento para os estados burlarem
o5 dispositivos constitucionais que, por exemplo, criam empecilhos a competico tributaria. Se
somado a isso, é levado em consideragiio que ndo ha coordenagdio entre o ICMS e os tributos
cobrados sobre a venda de bens e servigos pelas demais esferas de governo, que nio se resumem
ao IPI e ISS, mas incluem também as contribuicbes sociais federais de carater cumulativo, ™
exacerbam-se 0s impactos negativos do sistema de tributagfo das vendas nacional tanto sobre a
alocagdo regional de recursos quanio sobre estnutura produtiva e o nivel de atividade econdmica.
Nas palavras de Bird (1999:20):

“At present in Brazil the origin principle applies with respect to interstate
trade. Moreover, there is no meaningful conceptual or administrative integration
between the federal and state versions of the VAT, Brazil thus has the worst of
both worlds. Not only does it have all the problems of dealing with cross border
trade that have, for example, bedeviied the EU, but it aiso exemplifies the ilis of
excessive compliance and administrative costs, location distortion, and tax
exporting and competition often alleged to be inevitable accompaniments of such
dual VAT systems {...) Some attempt has been made to alleviate the distortionary
effect of the origin principle by imposing a standard rate (12 percent) on
interregional trade {with the important exception of a lower rate of 7 percent on
shipments to the poorer states). Nonetheless, it is unclear that in fact the poorer
states benefit from thds provision, and it is all too clear that there are significant
administrative, revenue, and ecopomic complications arising from the present
system.”

_ Isto posto, em um contexto marcado por maior exposiéio externa da economia brasileira ¢
pela tendéncia & formagio de blocos regionais de comércio, cresce o entendimento de que €
urgente a aproximagdo das regras domésticas de tributagio com as praticas internacionais e que a
competitividade dos produtos nacionais, nos mercados interno e externo, no pode ser afetada por
motivos tributarios. O problema € que, se nem mesmo as normas internas 530 harmonizadas, ¢

muito dificil atingir essa meta sem alterar as regras vigentes de tributagio.

3% P maiores informagdies acerca da “guerra fiscal”, ver Varsano (1997) ¢ Planicastelli ¢ Perobelli

(1996).
3% vide nota 13 da Introdugdo.
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Em resumo, a forma como se estabeleceu historicamente a di\é:isio de competéncias sobre
a tributacdo das vendas de bens e servigos no Brasil foi e tem sido résponsz’wel pela constituigdo
de um sistema tributario razoavelmente complexo e pouco neutro nof tocante a alocagéo privada
de recursos. Desde inicio e nos desdobramentos posteriores, a éreowpa(;ﬁo em garantir 3
independéncia dos trés niveis de governo para legislar em matéria étributéria fol preponderante
com relagdo ao compromisso de construir um sistema tributario consfiderado de *boa qualidade”.
Mesmo a reforma empreendida na década de 60, a mais radical e profunda reforma tributaria
nacional, aonde foram introduzidas modificagies no sentido da ﬁlelhoria da qualidade, ndo
alterou a distribui¢io de competéncias sobre a tributagiio das vendas %mteriormente vigente ¢ nem
tdo pouco desonerou plenamente os investimentos produtivos e as exﬁortagﬁes de tributagio.

Qu seja, os problemas relativos a complexidade e a pouca neémalidade sempre existiram,
Em graus diferenciados sempre foram questionados, mas nunca cﬁegamm a ser yeconhecidos
como um obstaculo superior, caso se desejasse combaté-los integ%aimente, & necessidade de
revisio da tradigio histdrica de atribuir competéncia exclusiva as éistintas esferas de governo
para wstituir € cobrar seus impostos sobre vendas nos termos descntos

No presente, os requisitos colocados pelo nove cenario intérnacional fazem renascer o
debate acerca desses problemas. Argumenta-se que a harmonizagio intemaciona! ndo poderé ser
atingida sem a eliminacfio de gravames cumulativos bem como sem a simplificacio mediante a
unificaglio dos tributos aplicados sobre as vendas de bens e seli'vigos €nl uma ou poucas
incidéncias, com ampla abrangéncia sobre o valor adicionado em cada etapa da produgio e
circulagio de mercadorias de modo que somente o consumo final sej;i indiretamente tnbutado.

A questdio que se coloca € como promover a unificagiio sem fever a referida tradig3o, em
particular, sem rever a autonomia estadual para legislar sobre o éprincipal tributo nacional?
Simplesmente, sdo poucas as chances de promover a hannonizagéoé internacional sem que esta
questdo seja seriamente considerada, pois, nfo € possivel cumprir osé requisitos atuais tentando a
conciliagio com a exclusividade impositiva.

Disso decorre uma outra questdo; como fazer a revisdo se a prbpria tradicio € subjacente a
uma estrutura federativa concebida de acordo com uma logica que ésempré aproveita estruturas
herdadas do passado? Isto é, subjacente a uma ordem onde originhlmente ndo ha cooperagio
entre as partes ¢ hd uma certa aversdo a rupturas?

‘Por exemplo, somente depois de mais de um século, éem 1996, através da Lei

Complementar n° 87 — a famosa “Lei Kandir” —, foi rompida deﬁnit_ivamente a tradigdo estadual
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em tributar as exportagbes internacionais ¢ as aquisigbes de bens de capital com propésitos de
investimentos. Nio obstante a importincia dessa medida para aproximar o ICMS de um IVA-
Consumo e para o proprio desenvolvimento do pais, foi e ainda ¢ enorme a resisténcia dos
estados em torno da mesma. Além disso, em grande medida, sua implementagio sé foi possivel
mediante a instituigio por parte da Unido de um fundo de compensagéo ~ o chamado seguro-
receita — com o objetivo de ressarcir 05 governos estaduais de eventuais perdas que pudessem
incorrer,

Este exemplo ¢ bastante ilustrativo com relagio as enormes dificuldades que serfio
enfrentadas na conducio de um processo de reforma tributaria Embora extremamente
importante, a “Lei Kandir” nfo promoven substancias altera¢Bes na legislacio do ICMS nem tio
pouco comprometen a autonomia estadual, mas sé foi aceita pelos estados por conta da criagdo de
um fundo de compensagio cujas fatias sfio disputadas mesmo enfre aqueles que, em principio,
nio teriam motivos para sofrer perdas de arrecadagio. Assim, se uma lei que nfo engendrou
modificacdes na forma como € concebida a divisio de competéncias entre as trés esferas de
governo, a despeito de sua contribuigio & melhoria da qualidade do sistema tributaric nacional,
enfrentou e ainda enfrenta fortes resisténcias e conflitos em torno da distribuigio do fundo por
parte dos estados, € facil imaginar os enormes obstaculos que um processo mais profundo de
reforma tributania encontrara.

O desafio que se coloca entdio ao aperfeicoamento da tributagio do consumo do pais é o
seguinte: de um lado, esse objetivo ndo podera ser alcangado com €xito sem que as relagbes
federativas sejam reavaliadas, por outro lado, a constituigio histérica da Federagdo brasileira
impde limites a propostas mais ousadas de reforma. Assim, como ndo ¢ possivel conciliar os
requisitos da harmonizagio com a exclusividade impositiva; trata-se de buscar um modelo que
equilibre a necessidade de coordenagdc e sistematizaciio dos instrumentos fiscais em ternos

nacionais com a manutengdo de um bom grau de autonomia dos trés niveis de governo.
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4,2.2.2. Duas propostas de reforma -- o ICMS nacional ¢ 0 ICMS é:am partilhado™®

Nio obstante recentemente tenham sido apresentados ao éCongressa Nagcional viarios
projetos de emenda constitucional visando a reforma tri'butiuia; atualmente existem duas
propostas em debate que procuram considerar seriamente as questfﬁes supracitadas — o ICMS
nacional € o ICMS compartilhado.

O cemne das duas propostas consiste na reformulagio do a:tuiitl ICMS, com ampliagio de
sua base de cdlculo basicamente pela inclus8o de servigos qde ndo eram tributados, ¢
incorporagdo do IPI, ISS e as confribuiches sociais cum.ulativais federais, dentre as mais
iaportantes, o PIS/PASEP e a COFINS. Por meio dessas mndiﬁéagﬁes pretende-se criar um
IVA-Consumo uniforme em todo territorio nacional.

Dados relativos ao ano de 1997 fornecidos pelos responééveis pelas administracdes
tributarias em cada um dos trés niveis de govemno revelam que,é em conjunio, tais tributos
representam cerca de 42% de uma carga tributaria giobal de 29,2% éo PIB."*? Nesse mesmo ano
a arrecadaciio propria dos governos federal, estadual e municipal f:oi, respectivamente, 19,4%,
8.2% e 1,6%. O IP], o PIS/PASEP e a COFINS tiveram participagio éna receita federal de 25%; o
ICMS foi responsavel por 84% da arrecadagio estadual; e o ISS por 38% da receita municipal.

Dados preliminares relativos a 1998 apontam gue esta distiribuic?:io, em relagdo a uma
carga tributaria global em tomo de 30,5% do PIB, nio sofreu substanciais alteragbes, o que
também, em fungio do observado até o0 momento, deve ser verdade pam o ano de 1999

Um principio comum as duas propostas ¢ de que as muéangas ndo devem provocar
alteragfies no que cada nivel de governo amrecada com oS ﬁibutés cuja competéncia thes &

atribuida. O problema € que, especialmente no tocante ao ICMS, osédados acima revelam que €

%% Para conhecer as propostas na integra, que nfio se resumem i reformmsacio da tributaggio do consumo,
ver, respectivamente, o projeto de emenda constitucional do Ministério da Fazenda no seu site na Intemet (endevego;
hitp//www.Tazenda gov.br) e o Sabstitutivo do Relator Mussa Demes no site da Cdmam dos Deputados {enderego:
bttp//-www.camara.gov.br). Os comentirios acerca dos pmjctos de ICMS nacional ¢ ICMS compartithado sdo de
inteim tmponsablhdade da aulora e procuram sintetizar os principais elementos contidas nas mestoas. Vale também
ressaltar gue, & medida que os projetos ainda estio em andamento, podem ter ocomide modificagies ndo
oomempladas nas observagies feitas nessa parte do trabatho.

¥ Respectivamente o ICMS, IPI, ISS, PIS/PASEP ¢ COFINS represenmm da carga tributdria giobal cerca
de 24%, 6.5% 2,1%, 2,9% e7,3%. Para maiores detathes sobre a arrecadacfio tributaria nacional ha informaghes
disponiveis no Banco Federativo, sife na Internet, cujo enderego € http//:federativo bndes. gov.br.
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grande a participac8o desses tributos na receita propria destas esferas de governo.”® Assim, como
conciliar esse principio com a institnigiio de um Gnico imposto sobre valor adicionado? Nio
existe outra solugiio que nio seja a revisfo da distribuigdio de competéncias entre as trés esferas
de governo, em particular, da revisfo da exclusividade impositiva do ICMS na orbita estadual.
Este ultimo aspecto sera privilegiado nos comentarios a seguir.

Na proposta de ICMS nacional pretende-se resolver ¢ problema por meio da partilha
tributaria. O novo IVA senia de competéncia federal com distribuigio de parte da receita aos
estados. Na proposta de ICMS compartilhado, como o proprio nome sugere, ¢ prevista a partilha
de competéncia do novo IVA entre governos federal e estadual,”™ por meio desse expediente,
com algumas importantes adaptagGes com relagdo ao que foi descrito anteriormente, caminha-se
em diregio da instituicio de um “dual VAT”. Vejamos, entzo, as virtudes ¢ limitacdes de cada
uma das propostas tomando-se por base sua capacidade de responder ao desafio apontado no

topico precedente.'®
4.2.2.2.1. O ICMS nacional

No modelo de ICMS nacional, embora ainda nfio esteja claramente contemplado de que
forma e em que grau vai se dar a participagio dos estados na definigio dos critérios de partilha,
em boa medida, busca-se uma solugiio semelihante ao arranjo alemso.

Nesse sentido, os argumentos em defesa desse modelo baseiam-se na simplificagio do
sistema de tributagio do consumo com maior facilidade para atingir o objetivo da harmonizagio
internacional e da coordenacdo interna, pois a centralizagio da legislagio evita que as questdes
relativas a instituigio de competéncia as unidades subnacionals para cobrar seus proprios IVA’s
se mostrem contraditorias a estas metas. '

Postula-se ainda que a centralizagio, em si, n3o representa maior comprometimento da

autonomia fiscal subnacional. Primeiro porque por meio de um mecanismo de partilha tributana ¢

38§ bem verdade que quase a metade da receita do IPI ¢ distribuida aos estados ¢ mumicipios através dos
fandos de parlicipagio ¢ 25% da receita do ICMS ¢ destinada pelos estados aos municipios, mas a elevada
participacio, em particular do ICMS na arrecadaciio propria estadual ndo altera a importancia desse tributo para esta
esfera de governo.

. ¥ Sobre a distingio entre os modelos de partitha tributicia e partitha de competéncia ver Segiio 2.2 desse

4 Em ambas as propostas, a palavra “IVA” ou expressio “novo IVA” sio utilizados como sinénimos dos
termos “ICMS nacional” ¢ “ICMS compartithado™.
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assegurado constitucionalmente aos estados uma parcela da receitéa do novo imposto. Assim,
mesmo que grande parte da receita estadual deixe de ser obtida diretamente pela cobranca do
ICMS, por meio da partilha, uma importante fonte de recursos épréprios continuaria sendo
atribuida a tais unidades. Segundo porque ¢ previsto, em troca da cfentralizagﬁo, & atribuicdio de
competéncia aos estados para cobrarem um IVV Seletivo — incidenté sobre a venda no varejo de
algumas mercadorias especificadas em lei tais como combustiveis, éenergia elétrica, servigos de
comunicagdo, veiculos automotores, fumo e bebidas — com autonomia para fixar suas respectivas
aliquotas.

A definicio da parcela estadual do IVA € a soma de dois peércenmais fixados em termos
globais: “x%" da arrecadagdo é distribuido em fungio da iocalizaigﬁo do estabelecimento dos
contribuintes, e “y%”, destinado a um fundo de equalizagio que, a;é)és decorrido um periodo de
transicdo, deve ser repartido com base no saldo do comércio interestﬁdual.

O primeiro percentual divide horizontalmente a parcela estadﬁ;ai do IVA em proporgio ao
que ¢ produzido dentro de cada territorio. De acordo com esse critéritia, a receita é distribuida com
base na saida de mercadorias de cada estabelecimento néo importandb se a venda foi destinada ac
mercado intra ou interestadual. Qu seja, o principio da origem nortbiéi a alocagiio de uma parte da
receita entre 05 estados.

O segundo critério, & luz da consideragio de que a prcé;dug:ﬁo € mais concentrada
regionalmente que o consumo, visa corrigir possiveis injusticas na diistrihuit;iio da receita entre os
estados. Para tanto, teriam direito aos recursos do fundo apénas aquelas unidades que
apresentassem um saldo negativo no comeércio interestadual. Assim, wm uma correta calibragem
entre os percentnais “x” e “y”, acredita-se a receita apropriada p%eios estados produtores nas
saidas interestaduais seria compensada pela designacio de' uma piarte da receita somente aos
estados importadores liquidos. Por meio do mecanismo de equali%zagﬁo argumenta-se que, 1o
limite, toda a parcela estadual do IVA terminaria correspondendo ao qué ¢ consumido dentro de
cada jurisdigdo, ou seja, a0 principio do destino. f

Contudo, ndo obstante as conhecidas vantagens de uma “$olug%io‘ centralizada”, como
parece ser o caso do modelo de ICMS nacional, existem alguns aspécms que muitos consideram
gue tornam esse arranjo pouco recomendavel.

Primeiro, a autonomia dos estados para ajustarem suas réceitas 308 seus respectivos

orgamentos € atnplémente sacrificada. A Gnica variavel de ajuste & o TVV Seletivo, cuja estreiteza
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da base imponivel pode, mesmo que os estados tenham capacidade para determinar suas
aliquotas, implicar que esse objetivo ndo seja atingido.

Isto €, com o intuito de evitar que a competéncia estadual sobre esse imposto acarrete
problemas de coordenagdo horizontal, a base de calculo do IVV ¢ determinada uniformemente
em todo pais e deve ser composta de algumas mercadorias especificas. Assim, se 0s percentuais
de rateio da parcela estadual do IVA, que sdo fixos em termos globais, nio forem suficientes para
em alguns estados gerar a atual arrecadagio do JCMS, pode acontecer que esses estados tenham
que impor ao IVV uma aliquota excessivamente alta para compensar suas perdas. O problema
consiste no fato de que, na pratica, isto pode nfo ser factivel, pois os bens e servigos incluidos na
base de calculo do Seletivo também serdo tributados pelo IVA, o que significa que a autonomia
estadual para fixar a aliquota do IVV, no limite, é condicionada pela magnitude da aliquota do
IVA. Sem contar que a cobranga de aliquotas elevadas na etapa varejista estimula a sonegacio
que ja ¢ inerente a um imposto monofésico e, no caso brasileiro, no se tem condigdes
semelhantes s observadas nos EUA que zjudam a evitar ¢/ou permitem maior controle sobre a
evasio fiscal.

Além disso, ndo € demais lembrar que a imposigio de aliquotas muito dispares ao IVV
incentiva o comércio fronteirigo com consumidores finais e potencializa as distorgdes provocadas
pela taxagio de insumos produtivos.

Segundo, ao mesmo tempo em que a capacidade estadual para ajustar a necessidade de
recursos a0 orgamento é reduzida, é muito dificil definir ex-anfe qual o percentual do IVA que
deve ser destinado aos estados para que, cada um deles, nio receba recursos em proporgio muito
inferior a atual arrecadagfo do ICMS de tal sorte que a compensagéo por meio do IVV nio tenha
que ser muito alta. Assim, se para contornar 2 dificuldade for'determinado que tal percentual seja
periodicamente revisto e negociado entre os governos federal e estadual, ¢ ficil imaginar os
enormes conflitos que seriarm gerados de tempos em tempos. Tanto porque os estados, em
conjunto, pressionariam pela majoragio da sua fatia, quanto porque as unidades produtoras, as
mais desenvolvidas, reclamariam para que a maior parte da quota &stgdual do IVA fosse
distribuida com base na localizagiio dos estabelecimentos dos contribuintes e, paralelamente, as
unidades importadoras liquidas — as mais pobres, porém com representacdo mais do que
proporcional no Congresso Nacional — reivindicariam que boa parte da receita fosse distribuida

de acordo com osegundo critério de rateio mencionado.
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Terceiro, mesmo que fosse encontrade um percentual qgue, em termos agregados,
praticamente garantisse a atual arrecadagdo do JICMS, argumenta—sb que, por definigdo, existe
uma inconsisténcia logica entre os dois critérios de rateio que impedeé que por meio da calibragem
entre ambos os referidos conflitos sejam sanados.

Partindo do suposto que o ICMS atualmente € arrecadado segunde o principio da origem,
admite-se que 0 caminho mais facil para evitar fortes resisténcias po:é’ parte dos estados de maior
peso econdmico € determinar que a maior parte da receita seja divida em proporgio & produgio
de cada unidade. Por exemplo, poderia ser estabelecido que 40% do IVA seria a parcela estadual,
dois quais 30% seriam repartidos com base na localizagio dos estai.beiecimentos ¢ 10% seriam
destinados ao fundo de equalizagio.

Nessa hipotese, os interesses dos estados produtores seriam épﬁviiegiados‘ Contudo, néo
existemn garantias prévias de que serdo completamente atendidos, pms como tais estados s80 05
mais dindmicos na geracio do ICMS, ¢ possivel que, para tanto, ﬁﬁo apenas o percentual de
distnibuigio baseado na localizacio dos estabelecimentos tivessé que ser substancialmente
elevado, comprometendo os recursos do fundo de equalizagio, comi,o também o de distribuigio
vertical, nesse caso, comprometendo os recursos da Unido.

Por outro lado, mesmo que os 30% sejam suficientes para dar conta dos interesses dos
estados produtores, pode acontecer que o5 10% sejam insuficientes ?para garantir que o5 estados
altamente deficitarios no comércio interestadual recebam um méontame compativel com o
consumo realizado em seu territdrio, o que € contraditorio com 0 objetivo de promover uma
alocagdo regional da receita mais justa. Se o percentual de recuréos destinados ao fundo de
equalizacio fosse majorado, as chances de que os estados produto%es incorram em perdas 530
potencializadas. O problema é que dificilmente esses estddos aceiitariam tal situacdo, dentre
outros motivos, porque, conforme mencionado, a compensagdo das ﬁerdas por meio do IVV ndo
¢ trivial e nfo haveria possibilidade de efetua-la por meio do fundc; simplesmente porque estas
unidades costumam ser exportadoras liquidas no mercado interno, A menos que & Unido esteja
disposta a diminuir sva participagdio no novo IVA, de modo que o percentual de recursos
destinados ao fundo possa ser aumentado sem diminuigio da outra pfarcela, Aeste ¢ um conflito de
dificil solugiio; a questdo € que € pouco provavel que isto acontega, p%)is o risco de desequilibrar o
orcamento federal € grande.

“Em outras palavras, um percentual elevado da cota estaduai% a ser entregue com base na

saida de mercadorias por estabelecimento implica em diminuir o ?fundo de equalizacio ou a
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receita federal. Em decorréncia dessas dificuldades, ndio é improvavel que seja estabelecida uma
calibragem entre os dois critérios que ndo agrade nem aos estados produtores nem aos
consumidores, mesmo porque tais percentuais ndo sio determinados individualmente de modo a
contemplar os interesses de cada unidade federada.

Quarto, por conta disso, serfio enormes as pressdes pelo aumento das transferéncias
federais, nio apenas do IVA, mas também de outras fontes de receita. Ou seja, se os estados
entenderem que o modelo de ICMS nacional engessa o tamanho de sua arrecadagiio propria,
podem requerer que a Unifio assuma o compromisso de socorré-los sempre que apresentarer um
déficit fiscal.

Quinto, se a Unifio assume esse compromisso, além de também ser grande o risco de que
suas contas sejam desajustadas, abre-se uma brecha para que as unidades subnacionais se
comportem de forma irresponsavel, Alia-se a isso o fato de que, como a quota de repartigio
vertical do TVA € fixa em termos globais, qualquer melhoria ou queda no desempenho econdmico
de um dado estado € compulsoriamente socializado entre as partes. Assim, por exemplo, por que
um estado adotaria medidas que pudessem contribuir para elevar o volume fotal de arrecadagdo
do IVA, se os ganhos sdo distribuidos com as demais unidades? Por que adoti-las se a parcela a
qual ¢ada um tem direito nfio guarda muita relagio com seu respectivo esforgo fiscal ¢ existe a
possibilidade de socorro financeiro do governo federal?

Sexto, se fica a cargo dos estados determinar o seu saldo no comércio interestadual, nfio
hi dividas de que todos tenderio a superestimar seus déficits. Além disso, conforme
mencionado, em um contexto onde nio existem barreiras alfandegarias tal saldo costuma ser
estimado justamente em func@o dos débitos-crédito do IVA, sendo assim, mesmo que ndo
houvesse incentivos ao superfaturamento, a tarefa em prestar informagGes corretas é dificultada
se a arrecadagio do imposto é feita pelo governo federal. Por outro lado, se a arrecadagdio é feita
pelas administragBes estaduais, mas a distribuicio da receita € processada pelo mecanismo
supracitado, setiam imensos 0s estimulos para que fossem realizados inadequados esforgos de
fiscalizacdo. _ _

Finalmente, um dos problemas mais graves apontados no modelo de ICMS nacional ¢ que
nio ¢ eliminado o espago para “guerra fiscal”, pois, a manutencdo do principio da origem para
distribuir parte da receita indica que os estados se beneficiariam se atraissem estabelecimentos
produtivos e comercias para seu temitorio, Mesmo mediante a centralizagio legislativa, a

competi¢io tributiria poderia ser exercida por meic de instrumentos crediticios.
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Em resumo, este modelo tem o mérito de evitar que as questif‘)es relativas a atribuigio de
competéncia as instincias inferiores de governo se mostrem coniraditbrias aos objetivos da
harmonizagdo internacional e da melhoria da qualidade do sistcma; de tributagdo do consumo
nacional. Contudo, atinge tais metas impondo sérias restrigbes a aéutonomia subnacional. Nao
apenas isto € um problema porque desrespeita a tradigfo histéricaéem permitir que os estados
arrecadem seus proprios tributos, mas principalmente porque exac@erba o caréter conflitivo do
federalismo fiscal brasileiro. |

Por certo, segundo visto, nenhuma proposta de reforma podeié ser implantada sem que a
natureza das relagles federativas seja reavaliada, n@o obstante 0 carater conflitivo, alguma
medida de cooperagdo tera que ser buscada. O problema ¢ que uma “solugfio centralizada”, para
ser factivel, requer que o grau de cooperagdo seja extremo, pois, caso contrario, € impossivel, por
exemplo, achar um indice de distribuicio de receita que ahe:ida a todos os interesses,
especialmente se € levado em consideraclio as enormes disparidadefs regionais. Na auséncia de
colaboragiio, os conflitos sdo explicitados porque cada umnidade ndo tem, ou item poucas,
condigbes de escolher o seu nivel de receita por meio de um esforgo iyrépﬁo de arrecadagdo, mas
pode tentar fazé-lo através da disputa e/ou da reclamagio por recursas junto a Unifio e/ou atraves
da apropriagio de uma parcela da receita que deveria ser destinada a outra jurisdigfio, tanto por
intermédio da reivindicagio de alteragic dos critérios de partilhaé quan{o praticando “guerra
fiscal”. :

4.2.2.2.2. O ICMS compartilhade

A principal vantagem do modelo de ICMS cnmpar-tiihado; também conhecido como
modelo “barquinho™, é que os objetivos da harmonizagio inteniacional e da melthoria da
qualidade do sisterna de tributagdoc do consumo brasileiro tambem tém condigfes de serem
alcangados por meio da cobranga de um IVA-Consumo cujas ndnnas ¢ procedimentos sdo
uniformemente estabelecidas em todo territério nacional, mas a autorémmia estadual pode ser, em
grande medida, preservada. Nip se trata da manutencio da autonomiéi para explorar uma base de
calculo comum por meio de um imposto legislado de forma indepenﬁente, mas gue 08 gOVermos
federal e estadual tém autonomia para arrecadar e administrar a parcela correspondente as

aliquotas que lhes 530 atribuidas.
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Ou seja, institui-se um “dual VAT”, mas, em comparagio a0 amranjo do governo
canadense com a provincia de Quebec —~ o GST-QST —, com o mérito de que a coordenagiio
horizontal e vertical entre os tributos federal e estadual ¢ alcangada de forma mais objetiva,
simplesmente porque, na pratica, ndo existem dois tributos, mas um Unico imposto cuja
competéncia ¢ partithada entre essas esferas de governo.

A movagio do modelo “barquinho” em relagfo a todas as alternativas até aqui descritas de
tributagio do consumo em Federages ou na Unido Européia, ndo apenas reside na construgiio de
uma soluglo intermediaria entre os modelos de competéncias concorrentes e partilha tributaria,
mas, principalmente, no caminho encontrado para operacionalizar o principio do destino nas
transagdes interestaduais. Por esta razdo, ¢ que ¢ possivel permitir que os estados administrem ¢
arrecadem a parte do IVA que lhes cabe ¢, simultaneamente, que tenham alguma liberdade para
determinar suas respectivas aliquotas.

Foi mencionado que, desde que foi recomposta a capacidade dos estados de fixar suas
aliquotas do ICMS apenas com a restrigdo de que sejam inferiores s aliquotas intraestaduals, as
distorgies provocadas pela adogio do principio da origem no comércio intemmo foram
exacerbadas fazendo com que a2 utiliza;;e’ib desse principio, ou mesmo a atribuigfio de competéncia
ans estados para cobrar seus proprios IVA’s, seja alvo de iniimeras criticas. Nesse contexto, tdo
logo foi concluida a reforma promovida pela Constituigio de 1988, ja se apontava 2 necessidade
de alterar a forma como havia sido concebida a cobranga do ICMS.

Até o momento virias alternativas foram pensadas e crescen o entendimento, por parte
dos mais comprometidos com a melhoria da qualidade da tributagio do consumo brasileira, de
que a tinica forma de preservar a autonomia dos estados para arrecadar direlamente seus imnpostos
¢ ajustar, individualmente, sua necessidade de recursos por meio da variagio de aliquotas era
instituir o principio do destino nas transagBes interestaduais. A questio ¢ que tal modificagdo
sempre s apresentou como um problema maiisculo. Tanto em funclio da aversio dos diversos
agentes aos riscos de uma mudanga quanio por conta da pouca preocupagdo das instincias
inferiores de governo com os impactos de suas decisOes sobre os interesses gerais da nagdo. Os
estados mais desenvolvidos, os produtores, se mostram relutantes em aceitar o principio do
destino porque temem uma queda na amecadaciic € nfo confiam em mecanismos de
compensagdo; os menos desenvolvidos, os consumidores, tém dividas se a adoglio desse

principio thes trardio vantagens superiores das que sdo obtidas com a “guerra fiscal” que deixaria
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de existir.”*' Contudo, ndo apenas motivos dessa ordem impdem obs?técules a implementagéo do
principio do destino, mas também dificuldades de natureza técnico—adminisﬁativa que, em
diferentes niveis, estio presentes em contextos onde nio existenfz barreiras fiscais entre as
jurisdigbes que possuem competéncia para cobrar impostos sobre ¢onsumo, mas que, no Case
brasileiro, sdo potencializadas.

Isto €, como instituir o referido principio por meio da apiicaé:ﬁo de uma aliquota zero as
exporiaghes interestaduais se s3o majoradas as chances de evasﬁoé fiscal e as administragDes
tributarias subnacionais, além de contarem com graus distintos dé eficiéncia, ndc costumam

<142
cooperar entre si?’

Como evitar a evasio por meio de uma cémara de compensagio” se estas
caracteristicas tambem se mostram coniraditOrias aos requisitos operéacionais desse sistema e, ao
mesmo tempo, € necessario obter a maior aproximacio possivel das aiiquotas estaduais?

Por esta razdo, uma das respostas dadas a essas indaga§6m tem sido a “solugdo
centralizada”, quer nos termos do ICMS nacional, cujos pré:)biemas foram apontados
anteriorments, ou pela federalizagfio do imposto, sem mecamsmo de partilha tributinia, com
atribuigfio de competéncia aos estados para cobrar IVV’s sobre grand%-:: parte das vendas no varejo
de bens e servigos. Novamente, questGes de natureza técuico—adminis;trativa s30 importantes para
compreender as dificuldades presentes na utilizagio deum IVV na esfem estadual.

Se, por um lado, sob um IVV, os ajustamentos de fronteira ntiacessérios a sua cobranga no
local onde as mercadorias s#o consumidas sfo bastante reduzidos eéexiste algum espacgo para a
variagdo de aliquotas, por outro lado, o seu recolhimento em um umco estigio amplia o escopo
para sonegagio e, em comparagio com um IVA, € menor sua neutralidade para tributar apenas os
gastos finais dos agentes econdmicos. Disso decorrem outras implicaéﬁes.

Dado gue a base imponivel de um IVV ¢ mais estreita que a dé um IVA caso o IVV fosse
instituido com o objetivo de garantir a cada um dos estados a m&sxila arrecadagdo do ICMS, ¢

" Como a aliquota interestadual cobrada por tais estados, embora inferior A interna, ¢ superior a praticada
pelos estados do Sal e Sudeste, ¢ amplo o escopo para que, por meio da devolugiio de imposte a recolher através de
mstnzmento fiscal-financeiro, visem atmir para scu territorio estabelecimentos produtivos ¢ comercias. Mesmo gue
essa pratica nfio gere nenhum incremento deaxmwdagao e possa, inclusive, represeniar um dnus para o ¢rario, ainda
assim € vantajoso para esses gstados praticarem a “guerma fiscal”. 5e € levado em consideragiio que tais unidades
possuem wma estratura produtiva pouco desenvolvida, do ponto de vista local, a. “guena fiscal” ¢ politicamenic o
caminho mais ficil de, dentre ontros elementos, aumentar o nivel de emprego e criar uma fonte de renda adicional
para 2 p?u}aqzo Para maiores detathes ver Varsano (1997).

“? Vale lembrar gue, atualmente, a cobranga de wma aliquota reduzida nas. nmsagom inferestadais j& usada
pelos contribuintes como veiculo de sonegagio que, em muitos casos, fica fora do controle estadual. Assim, nfio é
dificil mgamrqueopmbiemammc:ﬂauadetamanhomsoasexpmaqﬁeﬂnnmasnéofammbma&sm
origem.
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inevitavel a majoragio das aliquotas mesmo porque, em larga medida, o comércio interestadual
deixaria de ser tributado. Entretanto, quanto maiores s30 as aliquotas, maiores s3o os estimulos a
sonegaciio, especiaimente se sdo adotados mecanismos de diferenciagio entre as aquisigdes
destinadas ao consumo final ¢ com propdsitos produtivos e comerciais. O problema ¢ que,
diferente dos EUA, onde as vendas no varejo sdo concentradas em poucos estabelecimentos que
apresentam um bom nivel de organizagio, no Brasil, a rede de comercializacio de mercadorias é
bastante heterogénea quanto ao seu gran de desenvolvimento e bastante fragmentada,
dificultando a fiscalizag3o. Assim, como evitar a sonegacio?

No caso dos municipios, a atribuigio de um IVV, em substitnigio ao ISS, até poderia ser
factivel, pois, tanto as aliquotas, em principio, ndo precisariam ser t3o elevadas para gerar o
mesmo montante de arrecadagho, quanto, a despeito da heterogeneidade, o nimero de
estabelecimentos & ser fiscalizado € menor, tornando mesmo custosz a tarefa ¢, quigs, mais
eficiente. Mas, no caso dos estados, nenhum desses atenuantes esta presente.

Além disso, quando € levado em consideragiio que as disparidades regionais observadas
no pais implicam em uma distribuigio estadual da receita do ICMS também dispare, ndo apenas
as aliquotas seriam majoradas, como seriam razoavelmente divergentes. Nessa circunstincia, as
dificuldades impostas pelo comércio fronteirigo com consumidores finais seriam ampliadas bem
como as distorgies provocadas pela tributagio de insumos produtivos ndo submetidos a
mecanismos de diferenciacio. Tais dificuldades s&o exacerbadas se, adicionalmente, também ¢
fevado em consideraciio que administragfes tributarias subnacionais contam com graus distintos
de eficiéneia, indicando que a fiscalizagio poderia ser mais permissiva em uma junisdigio que em
outra. Caso, as distdncias geograficas e os custos de transporte de mercadorias ndo pudessem,
pelo menos em parte, contorna-las, a saida seria a harmonizagiio das aliquotas, o que, por seu
turno, é um grande foco de resisténcia. '

A luz dessas questdes, ¢ que um grupo de técnicos do IPEA ¢ BNDES, em 1995,
concebeu o modelo “barquinho” e, posteriormente, em 1998/99, o aperfeigoaram,'

A existéncia de um IVA federal, paralelo a um IVA estadual, cobrado sobre a mesma base
& segunde normas e procedimentos idénticos, permite a instituigdo do principio do destino, sem ,
contudo, incorrer em grande parte dos inconvenientes presentes nos esquemas de “diferimento do

pagamento do imposto” e da “cimara de compensagio”.

42 ver, respectivamente, Varsano (1995 e 19993 e Afonso f alli (1998b).
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Para a cobranga do ICMS compartilhado, ¢ estabelecido um conjunto de aliquotas — uma
basica (padrio) e outras que variam em torno desse patamar corifonne a essencialidade das
mercadorias. Sobre tal conjunto sic determinados pares de aiiqtilotas, uma federal e outra
estadual, onde a primeira deve ser sempre inferior a Gltima. Assim,é por exemplo, se a aliquota
padrio estadual é de 15%, a federal poderia ser de 4%, se fosse adbtada uma aliquota estadual
reduzida de 8%, a federal poderia ser de 2%. Por definigdo, as aliqxélotas federais sdo uniformes
em todo territorio nacional e nas transagles interestaduais € estipéuiado que as aliquotas dos
estados também o sejam.

A autonomia estadual ¢ mantida porque nas transagBes intraiestaduais pode ser aplicado
um percentual de variag@o sobre 0 conjunio de aliquotas estipulado, ifsto ¢, permite-se a utilizagio
de uma banda em torno da qual é possivel a elevagio ou diminui{:&o das aliquotas. Adnda de
acordo com o exemplo anterior, se por hipotese fosse instituida uma banda de 20%, a aliquota
padrio, de 15%, poderia ser fixada entre 12 e 18%.

Uma vez estabelecidos esses critérios, o principio do destizéio 1o mercado interno, nas

operages entre contribuintes, ¢ operacionalizado da seguinte forma: |

i) na venda de uma mercadoria & outra unidade a aliquota esétadual ¢ zerada, ou seja, o
estado nada cobra sobre o valor adicionado na fabricagio éda mercadoria exportada e
credita o contribuinte do IVA recolhido na aquisi¢@o de insumos;

it) a aliquota federal € automaticamente acrescida da a_iiquotaé estadual, ou seja, as duas
aliquotas sao somadas e o contribuinte, ao invés de pagar a pa;‘rceia estadual do IVA d sua
respectiva jurisdigdo, efetua o pagamento junto 4 Unifo,

i) no momento em que a mercadoria ingressa na unidade iméortadara e ¢ revendida ou
incorporada como insumo em outro produto, © contribuinté: dessa localidade tera um
débito com a Unifio apenas do valor da aliquota federal e um %:nédito referente 4 soma das
parcelas federal ¢ estadual, que, se for superior a0 débito, éteré que ser devolvido ou

aproveitado em outra transacio; €

iv)  também nesse momento o contribuinte tem um débito com o }estado importador, mas néo

~ tem nenhum crédito, pois o estado de origem nada recotheu nessa transagiio.
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Em outras palavras, para evitar os problemas contidos na operacionalizag@o do principio
do destino por meio do “diferimento do pagamento do imposto” o IVA estadual tem que ser
coletado na origem, mas nfio pode ser apropriado pelo estado exportador, pois, caso contrario,
ndo seria possivel que o imposto fosse inteiramente arrecadado pelo estado importador. A saida
tradicionalmente apresentada A questfio ¢ a instituigdo de uma “cmara de compensagio”. No
modelo “barquinho” tanto as exportagGes interestaduais sdo desoneradas de tributagiio quanto o
IVA estadual devido nessas transacdes € recolhido no momento em que a mercadoria é vendida a
uma outra jurisdiciio. A aparente contradicio entre esses dois mecanismos € solucionada através
da incorporagdo do IVA estadual ao IVA federal nas transagfes interestaduais entre contribuintes.
A Unido ndo se apropria do IVA estadual, mas apenas o transporia de um estado a outro por meio
da cobranga do seu proprio imposto, pois, quando as importagdes sdo revendidas ou utilizadas
como insumo, a parcela estadual que exceder a divida com a Unido é inteiramente creditada a0
contribuinte.

Esse € o sentido do termo “barquinho™: o estado exportador (uma “margem do rio”) ndo
deve se apropriar do IVA estadual recothido nesta transagdo (o “passageiro”), ou seja, o imposto
nfo deve cruzar os limites de sua jurisdigio (o “rio”) e, para tanto, é transportado através do IVA
federal (o “barquinho”) sem chegar ao estado importador (a outra “margem do rio”).

Um exemplo numérico ajudar a compreender melhor o modelo. Supondo uma cadeia de
produgdo e comercializagiio de uma dada mercadoria formada por trés etapas, onde em cada uma
delas ¢ adicionado 100 de valor. Isto é, no primeiro estagio, nenhum insumo ¢ adquirido e o valor
da venda é 100, no segundo, a estes 100 sfo agregados mais 100 e o valor da venda ¢ 200; e no
iltimo estagio, aos 200 s3o adicionados mais 100 e o valor total da mercadoria ¢ 300. Supondo
também que existem dois estados “A” e “B”, que a mercadoria é consumida em “B” ¢ que as
aliquotas federal ¢ estadual sdo 4 e 15%, quanto seria arrecadado, respectivamente, pela Unifio e
por “B”, se todas as etapas fossem realizadas nesse estado e se apenas o estagio HI ocorresse em
“B” enquanto os demais fossem processados em “A”7

A resposta ¢ Unica: a Unifio recolheria 12, o estado “B”, 45, o estado “A” nada
arrecadaria e prego final da mercadoria seria 357 (300 + 12 + 45), conforme demonstra a tabela

apresentada a seguir.
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ii)

ifi)

O "modelo barquinho" nas transagbes interestaduais entre contrbuintes

Aliguota federal = 4%
Aliguota estadual = 15%

Disiniburgao csiadual da cader d¢ produsao ¢ COMOTCIALITAS

Estagios da produgiio ¢ . I LTelllemB - TeUem A TlTem B
comercilaizagio Transagles by a—r—1va T VAesEdal | VA T o
estadual | federal Q) (B | federal

Estagio I:
a} Compras / Créditos 0 g 0 0 0 0 0
b) Vendas / Débitos 100 13 4 19 15 4 %
¢} Valor Adicionado 100 :

Daida Ligueida (c= 6 a) 15 ¥ 3 I3 15 4 19
Estagio tl: :
d) Compras / Créditos (d = b) 100 15 4 19 15 4 19
e} Vendas /Débitos 200 30 8 38 O 38 38
fy Valor Adicionado 100

Divida Liquida (f=e - d) 15 4 19 -15 34 19
Estagio 131: :
23 Compras / Créditos (g =€) 200 10 8 38 o 38 38
h) Vendas / Débitos 300 45 12 57 43 12 57
1} Valor Adicienado 100

Divida Liquida (i =h - @ IS 4 19 45 .26 19
5} Arrecadacao Total

{j=e+ 4] 45 12 57 8 45 i2 57
Tomte: Varasns (1993)

Hipétese 1 - Todos os estagios ocorrem em “B”,

Estagio I o contribuinte tem débito com a Unifio de 4 (4% dé 100) e com o estado de 15

(15% de 100), sem direito a crédito, pois nenhum insumo foi e}dquirido.

Estagio II: o débito com a Unido € de 8 (4% de 200) e o cérédito de 4 (4% de 100), o
débito com o estado & de 30 (15% de 200) e o crédito de 15 (15% de 100), portanto, a

divida tributaria nessa etapa com cada esfera de governo é, r&ﬁpectivmnente, 4e15.

Estagio I o débito com a Unifio ¢ de 12 (4% de 300) e o crédito de 8 (4% de 200), o

débito com o estado é de 45 (15% de 300) ¢ o erédito de 30 (15% de 200), portanto, a
divida tributaria nessa etapa tambem € de 4 ¢ 15, respectivaménte.
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i1}

Somando-se 0 que foi coletado em cada estagio, a arrecadagdio total da Unifio é de 12 e do
estado, 45, ou seja, separadamente, recolhem-se os IVA’s federal ¢ estadual e sobre a

mercadoria em questdo incide um imposto no valor de 57.
Hipdtese 2 — Os estagios I ¢ Il ocorrem em “A” e o Il em “B”.

Estagio 1: andlogo ao da hipdtese anterior, o contribuinte tem uma divida com a Unigo de
4 (4% de 100) e com o estado de 15 (15% de 100), a diferenca ¢ que o IVA estadual ¢
recolhido por “A”.

Estagio II: a mercadoria € vendida ao estado “B”, o estado “A” ndic recothe nenhum
imposto nessa transagdo (0% de 200) e deve creditar o contribuinte do que foi arrecadado
na etapa precedente (15% de 100). O débito com a Unido passa a ser de 38 (4% de 200 +
15% de 200) e o crédito de 4 (4% de 100), perfazendo uma dividﬁ liquida de 34.

Estagio III: no estado “B” ha um débito de 45 (15% de 300) e nenhum crédito, pois o
contribuinte foi plenamente desonerado do IVA estadual. O débito com a Unido € de 12
(4% de 300) e o crédito é de 38 (4% de 200 + 15% de 200), perfazendo uma divida
fiquida negativa no valor de 26 e que, portanto, confere a0 contribuinte o direito a0

ressarcimento ou seu aproveitamento em outras transagdes.

Adicionando-se o que foi coletado em cada estagio, a situagdo € idéntica & anterior: o
estado “A” ndo arrecada nada (os 15 recolhidos no estagio 1 sdo devolvidos ao
contribuinte no estagio I}, a Unifio arrecada 12 {4 + 34 — 26) e 0 estado “B” arrecada 45
(o débito gerado no estagio 111 cuja. aquisi¢io interestadual de insumos no estagio II ndo
gerou crédito). Somando-se as parcelas federal e estadual do IVA, para o contribuinte, o
fato de uma parte de a mercadoria ser produzida em “A” em nada altera sua situagdo, no
estagio I s30 recolhidos 19 (4 +15), no I, 19 (4 +30 - 15) ¢, no I, 19 (- 26 +45); ¢

sobre a tal mercadoria continua incidindo um imposto no valor de 57.

~ Isto posto, quais s80 os méritos do modelo “barquinho” em comparag#o com oS esquemas

do “diferimento do pagamento do imposto” e da “cémara de compensacgdo”?
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No tocante ao primeiro caso, embora as exportagdes sejamé plenamente desoneradas do
IVA estadual, as mercadorias ndo deixam a junsdigio de origeém completamente livres de
impostos. Ao contrario, o IVA total recothido nesta transagio, na hi;?étesc em que os estados néo
utilizem a banda, ¢ rigorosamente o mesmo que seria recolhido ée a mercadoria tivesse sido
vendida no mercado interno.

Assim, embora seja aplicado um procedimento distiﬁtﬁ as transagles intra e
interestaduats, a diferenga do esquema do “diferimento do pagame:ito do imposto”, no mercado
interno, ndo se observa (des)vantagens em termos de fluxo de caxxa Os exportadores ndo gozam
de beneficios em relagiio aos contribuintes que efetuam trausag:éeé estritamente dentro de sua
junisdigiio porque o pagamento do IVA estadual ¢ inteiramente traésferido a0 govemo federal,
ndo havendo, portanto, nenhuma diferenca entre o valor total ﬁe suas respectivas dividas
tributérias. Na jurisdigdo importadora, a mercadoria ¢ adquirida sem a incidéncia do IVA
“estadual, mas o total de impostos contidos no seu preco ¢ idéntico ao que seria verificado se a
mercadonia tivesse sido adquirida internamente.

Se os estados utilizam a banda, os referidos méritos nfo seé apresentam na integra, mas
nem de longe sdo anulados como ocorreria caso fosse adotado o “dif{arimcnta do imposto”, pois o
sentido da institui¢do de uma banda € justamente preservar a autonorén-ia estadual e evitar grandes
variagbes de aliquotas com relagfio 4 média nacional, o que sigri;iﬁca que ndo ha como as
aliquotas internas serem muito distintas das interestaduais.

Ou seja, por meio do “barquinho”, nido apenas assegura-se a instituigio do principio do
destino nas transagies interestaduais quanto as dificuldades deooﬂeni:es de sua operacionalizagio
por meio da aplicacdo de uma aliquota zero as exportacOes em éontextus onde nfio existem
fronteiras fiscais sdo minimizadas. ‘

A razodvel simetria conferida ao tratamento dado aos pré)dutos comercializados nos
mercados intra e interestaduais diminui drasticamente os cstimuloé para que sejam montadas
operacies ficticias de exportacio. Além disso, diferente do regime tfansitbtio utilizado na Unido
Européia, a existéncia de dois IVA’s com um elevado nivel de oooraienag;?iq horizontal e vertical
— um “dual VAT”- substibni a necessidade da imposigio de medxdas que, para evitar
comportamentos fraudulentos, terminam aumentando a compiexidade enfrentada pelos
coniribuintes que costumam operar em mais de um mercado. ;Por exemplo, no modelo
“barquinho” ndo € preciso que um contribuinte de um estado “A” a,o realizar uma venda a um

estado “B” tenha que apresentar o namero de registro de seu compradpr‘
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Conforme apontam Bird ¢ Gendron (1997) ¢ Bird (1999), o “diferimento do pagamento
do imposto” tal como funciona na Unifio Euwropéia, pode ser implementado em contextos
federativos sem maiores problemas desde que também haja um IVA federal amplamente
harmonizado com o IVA subnacional — como no aranjo GST-QST utilizado no Canada —, pois o
cruzamento de informagles referentes 20s mesmos, tanto substitui o papel das fronteiras na
fiscalizagio das transagbes tributadas por uma aliquota zero quanto & necessidade da imposigio
das referidas medidas. Néo obstante, reconhecem que paises cujas administragSes tributarias ndo
sdo nito desenvolvidas deveriam adotar o modelo “barquinho”, pois, nesse caso, a capacidade
em controlar transagbes inteiramente desoneradas de tributagdo é muito menor.!*

Com relagio a possibilidade de sonegacdo nas jurisdigbes importadoras, embora seja
verdade que no “barquinho” as importaches interestaduais ndo dio direito a crédito do IVA
estadual, as chances do imposto ser sonegado sio exatamente as mesmas presentes nas operagdes
intraestaduais, simplesmente porque a reclamagio de créditos é transferida para Unifo e,
conforme mencionado, em cada estagio da produgiio e comercializagdo de mercadorias, ndo
importando em que estado ocorram, a soma das parcelas estadual e federal produz uma divida
tributéria idéntica.

No tocante a “cémara de compensagio”, o mérito do “barquinho” consiste no fato de que
todas as vantagens concernentes ao fato do principio do destino nio ser operacionalizado através
do “diferimento” também estio presentes dado que o TVA devido nas transagdes interestaduais é
recothido na origem, mas n%o ha necessidade de que os créditos relativos & importagiio de
insumos tenham que ser financiados pelo IVA arrecadado em outras jurisdigbes e nem tdo pouco
que as aliquotas tenham que contar com um minimo grau de variagio face as dificuldades em

adminigtrar a “cdmara”.

M4 (Bind, 1999:29-0)What are the lessons of Canadian experience for countries such as Brazil, Argentina,
and India? If the geperal level of tax administration is sufficiently high, it is feasibic to implement destination-
principle subnational VATs at different rates. To a limited extent, while not particularly desirable, even different
trestnents of certain final sales to consumers may be feasible without incurring significant new administrative or
compliance costs or risking significant revenue. Al this is true, provided there is an overriding central VAT amd
adequate exchange of information between central and submational tax administrations (...) But what can be done
when there is no realistic prospect of good tax administration; and especially not at the subnational level, in the near
futare? As Varsano {1995, 1999} and McLure (199%a) have demonstrated, one promising approach is fo impose what
is in effect a sopplemental central VAT, which McLure fabels the “compensating” VAT or CVAT. This simple
proposal has the major virine of protecting the revense when tax administration (at ail levels of government) is far
from well-developed. Specifically, it reduces the risk that houscholds (and unregistered traders) in any state can
dodge state VAT by pretending to be registered fraders located in other states”. A referéncia McLare (1999a) citada
em Bird (1999), neste trabatho comesponde A versdo McLure (1998¢). :
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Além disso, as chances de que seja obtida uma alocagdo daéreceita proxima ao consumo
de cada estado € muito maior sob o “barquinho” do que sob a “ciéimara”, pois, dado que para
instituir o principio do destino nZo ha necessidade de compensar déﬁito&crédite relativos a0 IVA
que ndo foi arrecadado pela jurisdigio competente, também sdo poufcas as chances de ocorréncia
de redistribuicdo de receita decorrentes de inadeqguados eéforqos de fiscalizagdo ¢
comportamentos desonestos por parte de administraces trlbutanas que tradicionalmente, ndo
tém um histérico de colaboragio.'* _

Finaimente, cabe destacar que o modelo em quest3o € mais abrangente que o “diferimento
do imposto” & menos complexo que a “cimara” no que diz respeitoéa instituicio do principio do
destino nas exportagdes interestaduais para nfo contribuintes. Para tanto, bastaria a Unido
arrecadar, em uma conta separada do IVA recolhido nas exportagﬁes aos contribuintes (c IVA
federal acrescido do estadual), o TVA estadual incidente nas vendhs para nio contribuintes e,
posteriormente, com base na arrecadagdo efefuada dirctmnenté por cada estado, que €
proporcional ao que € consumido internamente, distribui-lo entre os xénesmos,

Nio obstante esses méritos, o “barquinho” nio elimina a ﬁecessidade de lidar com as
questdes refativas a devolug@io de créditos. Esse problema ndo é inn'oduzido pelo modelo no
tocante &s trocas internacionais, pois, desde que o principio do destin;o foi plenamente implantado
no comércio externo, ele ja existe e precisa ser enfrentado. Como vi$w na ilustragdio numerica, a
dificuldade adicional introduzida pelo ICMS compartilhado diz respeito basicamente 3
necessidade de operar a devolugio, tanto por parte da Unido quantfo dos estados, no comércio
interestadual,

Foi mencionado quando da descrigio de um arranjo de IVA féderal e subnacional cobrado
no destine através do “diferimento do imposto” que ehcontra.ré mecanismos que efetuem

adequadamente a devolugio de créditos é um enorme desafio. C{mtudo, os formuladores da

' Nas palavras de Mclure (1999:8), que chama o “barquinho” de CVAT: “It should be noted that the
CVAT system is nof similar fo the various systems for a clearinghouse that have been proposed. In those systems,
registered purchasers would be granted credits for taxes paid to states of origin against tax lishility o states of
destination. Thus it would be necessary for vendors to record the states of origin and destination of all iransactions,
so that destination states conld be reimbursed for amounts paid to the Iatter but aliowed as credits by the former, and
file tax returns in all states where they make sales -— an overwhelming task, even in a world of computers. By
commparison, under the VAT proposal all that would be reguired is for vendors to: characterize sates as intrastate or
interstate, applying the local state VAT to the former and the CVAT 1o the Iatter. Even if Hiabilities and credits were
to be combined in order to minimize refands, as suggested above, this information (plus liabilities and credits for the
national VAT) is all that would be required. Liabilities 1o and from various states would be netted, but there would
be no need to identify the origin or destination of individual interstate transactions”.
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proposta argumentam que, face as vantagens que apresenta, esse ndo pode ser um problema
msuperavel que impega a adogio do modelo “barquinho”.

Aponta-se que, dentre outras medidas, o problema poderia ser razoavelmente contornado
por meio da mudanga do conceito de contribuinte. Isto €, ao invés de definir o contribuinte como
sendo o estabelecimento, pode-se determinar que seja o conjunto de estabelecimentos da mesma
empresa localizados em um dado estado. Dessa forma, ¢ permitida a transferéncia de créditos
acumulados para outro estabelecimento da mesma empresa e, no caso de acumulo de crédito
contra a Unifio, ha ainda a possibilidade de transferir o crédito para o esiabelecimento de uma
mesma empresa situada em outro estado.

Por exemplo, no caso dos créditos acumulados contra a Unifio, este instrumento permite
gue uma montadora, um atacadista, um hipermercado, compre em um estado e envie a
mercadoria para outro atraves de uma mera transacéo entre estabelecimentos e, no final do més,
automaticamente, consolide os saldos. Além disso, esse procedimento possui a vantagem
adicional de simplificar as obrigagDes tributarias das empresas que possuem mmiltiplos
estabelecimentos e a administragio do imposto, devido a reducio do niimero de contribuintes,

Em sintese, os defensores do modelo “barquinho” argumentam gque ¢ mesmo,
simultaneamente, implementa importantes mudancas na forma como atualmente é cobrado o
ICMS, contorna a maior parte dos obstaculos relativos 3 adogfio do principio do destino em
contextos onde n3o existem fronteiras fiscais e confere capacidade aos estados de ajustarem,
individualmente, suas receitas a0s seus respectivos orgamentos, diminuindo, portanto, o potencial
de conflito entre 0s mesmos caso o projeto seja posto em pratica. Por certo, entende-se que sua
adogio implica que o conceito de autonomia seja revisto, Mas, diferente da “solugdo
centralizada”, essa revisio nfio se traduz em forte sacrificio da mesma, o que facilita a negociagio
da reforma. A partilha de competén.cia é tida como o methor caminho para conciliar a
necessidade de coordenagiio e sistematizagio dos Instrumentos fiscals em ternos macionais ¢ 0s

limites colados pela estrutura federativa brasileira.
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5. CONCLUSAO

Em qualquer pais, ¢ imprescindivel quando da concepgdio de seus respectivos sistemas
tributdrios contar com um bom potencial de arrecadagdo de modo que o setor plblico garanta
uma importante fonte de recursos para o financiamento dos seus gastos. Contudo, deve-se ter
cuidado para que a necessidade de arrecadar ndio se traduza em grandes modificagBes no
comportamento dos agentes econdmicos em fungio de motivos essencialmente tributarios. Além
disso, em wn contexto onde cresce o fluxo de mercadorias transacionadas em escala mundial e
tende-se & formagio de blocos regionais de coméreio, a necessidade de arrecadar também deve
ser compativel com a harmonizacdo internacional das regras de tributagio domésticas de tal sorte
que sejam minimizados os efeitos negativos sobre a eficiéncia e competitividade do setor
produtivo.

Com relagio a tributacio das vendas de bens e servigos, essas metas podem ser atingidas
quando os impostos incidem apenas sobre o gastos finais do agentes econfmicos, sdo cobrados
segundo a sistemética do valor adicionado e arrecadados de acordo com o principio do destino.
Isto significa que nos paises unitérios 0 cumprimento desses requisitos pode ser mais facilmente
alcancado, para tanto, basta adotar um IVA-Consumo como principal forma de tributacfio das
vendas ¢ realizar certos procedimentos que garantam a cobranca do imposto de acordo com o
referido principio nas trocas externas. Por certo, os ajustamentos de fronteira subjacentes a esta
opgBo possuem uma série de implicagbes, mas, ndo cobstante o crescimento do comércio
internacional de mercadorias, a existéncia de constrangimentos legais a sua movimentacio é um
poderoso instrumento para lidar com a questio a medida‘que, concomitantemente, auxilia a
prapria operacionalizagdo do principio do destino e permite que os distintos paises envolvidos em
relaghes comercias preservem um razoivel grau de autonomia no tocante as normas e
procedimentos legislativos aplicadas aos seus respectivos impostos sobre consumo,

Nos contextos federativos, quando é atribuido competéncia as unidades subnacionais para
cobrar seus proprios impostos sobre consumo, as discussOes referentes ao aperfeicoamento de um
dado sistema de tributacdo das vendas sdo, antes de tudo, de ordem interna. E preciso evitar que
os efeitos de uma dada politica tributaria sejam exportados de uma jurisdigio a outra e
provogquem disibrg‘ﬁes nas decisdes locacionais de produgio, investimento e consumo. O

problema € que, a auséncia de restrigio 4 movimentagio de mercadorias no mercado interno, ao
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mesmo tempo em que torna imprescindivel que os impostos subnacidnais também tenham apenas
o valor adicionado como referéncia e sejam alocados segundo o princiipio do destino, potencializa
as dificuldades contidas no alcance deste objetivo e determina qije a autonomia relativa as
praticas tributarias subnactonais deve ser limitada pela mstituigdo é}e normas qué assegurem a
necessaria coordenacdo vertical e horizontal entre os tributos cobradds por mais de uma esfera de
governo.

Por esta razio, ndo sdo poucos os defensores de uma “solugéoé centralizada”™ nos termos de
um modelo de partilha tributaria. Asgumenta-se que, tal comoé no caso dos paises cuja
organizacio politico-institucional ndio é federativa, a construgdo de um sistema de tributacio do
consumo considerado de “boa qualidade” e o objetivo da haﬂnoniz:égﬁo internacional poderiam
ser alcancados com maior facilidade e éxito sem, contudo, deixa%r de designar 3s unidades
subnacionais participagdo na receita oriunda dessa base de incidéncia.é

O problema € que esse modelo s6 é factivel em paises oﬁde nio sdo acentuadas as
disparidades regionais, pois quanto maior € a heterogeneidade entre as unidades federadas maior
¢ a dificuldade de encontrar um indice de distribuigdo de receita quém contemple os variados e
divergentes interesses envolvidos na partilha da receita. Nessas cix%cunstﬁncias, a tentativa de
atender aos distintos interesses pode conduzir 4 adogio de nizecanismos que terminem
comprometendo a qualidade do sistema como um todo e/ou as ﬁnang:as publicas, e o fracasso
desta tentativa pode desequilibrar as relagbes federativas, criando uméséxio problema de natureza
econdmica € politica. )

Conforme aponta Rezende (1996), a acomodagio de té:anﬂitos provocados pela
centralizagao tributaria ¢ uma tarefa de complexa solugfio, Nenhuma fbnnula de rateio é capaz de
resolver satisfatoriamente as necessidades de equilibrar, vertical e hoﬁzontalmente, a distribuigio
da receita no territorio. Quase sempre, as dindmicas econdmica e gaograﬁcas vao a frente das
alteragdes nas formulas de reparti¢iio, o que constitui um foco permanénte de disputas.

Além disso, se ndo ha muita colaboragio entre as partes ¢ méior comprometimento com
os interesses gerais da nagfio, wna vez que a autonomia subnacional ;éara alm individualmente
o volume de receita por meio de um esforgo proprio de mremdacéo ¢ bastante reduzido, os
conflitos s#o exacerbados.

Na Alemanha, onde as disparidades regionais nfio sdo muito ia;centuadas e o federalismo
tem um carater ﬁna‘fcadamente cooperativo, esse modelo ¢ aplicado com sucesse. Mesmo assim,

vale lembrar que a fusdio com a parte oriental, a0 diminuir 2 homogeneidade socio-econémica
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entre os estados até entdo verificada, poderia ter problematizado o sistema de partilha se o
governo federal, através da diminui¢io de sua participagio na receita do IVA, nfio tivesse
dividido com os estados de maior capacidade fiscal o nus da unificagao.

No Canadi, a adogdo de um IVA harmonizado, o HST, muito proxime de uma “solucgo
centralizada” s6 foi possivel mediante o compromisso do governo federal de socorrer
financeiramente as provincias que incorressem em perdas pela substituicio de seus IVV’s e,
ainda assim, ndo foi aceito por todas elas posto que ndo estdo dispostas a abrir mo de sua
autonomia para legisiar em matéria tributaria.

Paralelamente as dificuldades de encontrar um indice que efetue apropriadamente a
distribuig8o de receita e a necessidade de colaborago entre as unidades federadas, a questio da
autonomia ¢ um dos maiores obstaculos enfrentados na negociagio de uma “solucio
centralizada”, pois unidades que fradicionalmente administram e arrecadam seus préprios
impostos se mostram muito relutantes em substituir essa forma de obter recursos tributarios por
um mecanismo de partitha, mesmo porque a introduciio de um procedimento inteiramente novo
‘gera um razodvel gran de incerteza.

Ainda gue nfo se trate exatamente de uma Federacio, as dificuldades presentes na
construgio de um regime definitivo de tributacio do consumo na Unido Européia sdo ilustrativas
nesse sentido. Embora seja grande a preocupagio dos paises membros com a formagio de um
mercado comum cada vez mais integrado e, ao longo tempo, tenham sido sensiveis os esforgos no
sentido da harmonizagio dos respectivos TVA’s, qualquer proposta que implique na redugio da
capacidade de fixar aliquotas € duramente rejeitada, especialmente se, aliado a isto, a receita a
gual cada pais tem direito ndo depende de um esforgo proprio de arrecadagfo, mas € distribuida
entre 08 mesmos por meio de uma formula como ocormre na proposta de 1996,

Isto posto, como o Brasil nfio conta nem com as condigBes socio-econdmicas nem tdo
pouco com relagbes federativas cuja natureza tornem factivel a adogfio de uma “solugho
centralizada”, a despeito dos argumentos da simplificacio e de outras vantagens apontadas em
torno dessa “solugdo”, um modelo de ICMS nacional nos termos descritos ou qualquer arranjo
semelhante a0 mesmo ndo ¢ considerado uma boa alternativa para equacionar os problemas
relativos a distribuiciio de recursos oriundos da tributag8io do consumo no pais.

Passemos, entdo, a analisar a “soluc@io descentrahzada™ na qual as unidades subnacionais

tém competéncia para insfituir seus proprios impostos sobre consumo. Nesse caso, na hipotese
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em que os problemas de coordenagiio interna fossem contornados, aéprincipal dificuldade reside
em encontrar instrumentos que facilitem a operacionalizagéo do priméipio do destino.

A adocio de um mecanismo similar ao utilizado nas trocas iniemacionais — ¢ esquema do
“diferimento do pagamento do imposto” — fem a vantagem deé permitir que as unidades
subnacionais fixem suas aliquotas, mas tem como principal obstécui{) as enormes chances de que
o IVA subnacional seja evadido através das operages interestadua{is. A fiscalizagio deve ser
intensificada, mas nSo € possivel contar com o auxilio dos ceé‘mtrole& aduaneiros face a
inexisténcia de fronteiras fiscais entre tais unidades.

Para enfrentar o problema, devem ser mstuidas medidas que :;substituam o papel exercido
pelas fronteiras na fiscalizagBo. A questio é que isto tende a aumentaér a complexidade enfrentada
pelos contribuintes que costumam operar em mais de um mercadé, afetando os requisitos de
neutralidade do imposto, e sua eficacia, em grande medida, r{equer cooperagio entre as
administra¢@es tributdrias das distintas esferas de governo. Se, aiiiado a isto, € levado em
consideragio as (des)vantagens em termos do comprometimento do fluxo de caixa desses
contribuintes decorrentes do tratamento assimétrico conferido as trméagﬁes intra e interestaduais,
ainda que por motivos distintos aos presentes em uma “soiuga”oécentralizada”, este arranjo
também pode ser considerado inadequado.

Novamente, o caso da Unidio Européia é ilustrativo. No regime atual de tributagdo do
consumo, os [VA’s dos paises membros s&o cobrados nas exportaqﬁes dentro da comunidade
segundo o “diferimento do pagamento do imposto” e argumenﬁa—se que, em fungdo dos
problemas supracitados, o objetivo da crescente integragio pode ser contrariado; por isso, ©
regime € considerado transitério e busca-se uma solug@io definitiva,

Néo obstante, Bird ¢ Gendron (1997) e Bird (1999) argumeni;a:n que 2 exisiéncia de um
IVA federal ¢ um IVA provincial razoavelmente harmonizados, tal i:omo observado no aranjo
com Quebec, o GST-QST, ao viabilizar o cruzamento de infonnéaqées ente os pagamentos
referentes aos mesmos, torna 0 “diferimento do pagamento do impc}sto” factivel. Ou seja, por
meio da institwicdio de um “dual VAT, cria-se um mecanismo 3& controle das operagbes
interestaduais relativamente simples e, portanto, diminui-se 0s custos é_le fiscalizacio.

Contudo, a despeito da criagio de um instrumento de comnfoic, ndo s#io eliminados os
incentivos 4 sonegagic que naturalmente existern nessa opgho %posto que as exportagies
interestaduais 530 ‘completamente desoneradas de tributaciio € as ixﬁportagf)m. de insumos nfo

geram crédito do IVA. Por esta razdo, os proprios autores reconhecem que esse arranjo sO deve
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ser adotado em paises cujas administragbes tributarias contdm com um bom grau de
desenvolvimento, caso contrario, defendem a adogio do modelo “barguinho”.

Em contraste, o principio do destino poderia ser operacionalizado por meio de uma
“cimara de compensagio”. Esta opclo evita as distorgles provocadas pela assimetria de
tratamento dado s transagdes intra e interestaduais e, de certa forma, impede a sonegagio por
meio das transagdes interestaduais. O problema € que, como os créditos do IVA recothido nas
importacdes sdo financiados pelo imposto arrecadado na jurisdigdo exportadora, dependendo dos
critérios de compensagio, ou sdo elevados os custos administrativos ou existe a possibilidade de
que niio seja obtida uma distribuigdo da receita entre os estados exatamente em propor¢io ao seu
consumo, particularmente porque ha incentivos para que estas unidades realizem inadequados
esforcos de fiscalizagdo bem como se comportem de forma desonesta na contribuigio ¢ na
reclamagio de sua parcela de recursos 4 “cémara”. Tal situagio tende a se agravar se as aliquotas
subnacionais sio divergentes. Assim, nesse arranjo, a autonomia para fixagio de aliquotas deve
ser razoavelmente limitada.

Este ultimo aspecto esti entre os principias motivos que fizeram com que wma proposta
simnilar a-esta, formulada em 1987 para a construgBo e regime definitivo de tributacio na Unido
Européia, nlo fosse aceita pelos paises membros.

Por conta disso, Keen e Smith (1997) ¢ Smith (1997) propuseram o VIVAT, um “dual
VAT” adaptado & realidade européia, onde a cobranga de aliquotas diferenciadas conforme a
natureza da transacdo — uma aliquota uniforme em toda Umido Européia ¢ aplicada nas transagdes
enire contribuintes e no coméreio mter-UE, e uma aliquota determinada por cada membro ¢
praticada nas transagdes finais — permite reduzir 0 volume de recursos a ser compensados atraves
da “cimara”, facilita sua administragfo e preserva a autonomia dos paises para, individuaimente,
escother o nivel de receita que gostariam de obter.

Contudo, conforme aponta Mclure (1998c ¢ 1999), o VIVAT, de fato, corrige a
assimetria entre 0 comércio intra e inter-UE, mas, para garantir a autonomia dos paises membros
cria wma outra assimetria, qual seja: a necessidade de distinguir entre as transacbes intermediarias
e finais. Os formuladores da proposta argumentam que, embora 1sso represente um custo
adicional aos contribuintes, o problema ¢ minimizado porque os mesmos ja estdo acostumados a
esse procedimento nas exportagdes dentro da comunidade, pois, as vendas aos niio contribuintes,
salvo algumas =pfou€;as excegijes, ndo sdo desoneradas. No entanto, esse parece ser um argumento

fragil.
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Outra critica reside no fato de que, ainda que o VIVAT t;enha. o mérito de evitar a
sonegacio por meio das operagles interpaises, ndo evila que, i;ara tanto, tenha que ser
estabelecida uma “cdmara de compensagio” cujos custos aéministrziitivos sdo elevados mesmo
que o volume de receita a ser compensado seja reduzido pela dete%nninaqﬁo de uma aliguota
menor e harmonizada no coméreio inter-UE. Além disso, a aplicagéo de uma aliquota inferior
nessas transacles com relagdo a aplicada nas vendas finats, cria brecilms a evasido nas operagies
intrapaises.

Por esses motivos, McLure (1998c ¢ 1999) defende a ésupeﬁoridade do modelo
“barquinho” em relagio ao VIVAT. De fato, nesse modelo, ta;imbém ha necessidade de
diferenciar fransacOes, mas, no mercado interno, essa exigénciaé refere-se basicamente as
operagbes intra ¢ interestaduais, e, apenas no ultimo caso, ¢ preciso distinguir as operagdes
intermedianas das finais. Isto mmplica que os custos adicionais colocéados pelo modelo sdo bem
menores que sob o VIVAT. Primeiro porque, enquanto no “barquinjho” as aliquotas estadual ¢
interestadual (a soma da federal com a estadual) podem ser aplicaﬁas, respectivamente, sobre
todas as mercadorias vendidas internamente ¢ para outras unidades, néo importando a finalidade
da aquisigZo, com o VIVAT, nas transacOes intrapaises, a incidénczia do imposto depende do
objetivo com que foi feita uma compra. Segundo porque ¢é muéito mais simples para os
contribuintes distinguirem entre suas operagdes voltadas ao mercado ix?ltemo das interestaduais do
que determinar se os produtos que comercializam s30 ou ndo d%tinadcics a0 consumo final.

Ainda que scbre as operagdes intra e interestaduais sejam aplicados distintos
procedimentos e mesmo sendo permitida a instituicio de uma banda efm torno da qual os estados
possam variar internamente suas aliquota, em grande medida, o “barciuinho” confere simetria ao
tratamento dado aos produtos comercializados em ambos os mercadoé. Dessa forma, em relagio
ao “diferimento do imposto”, também ¢é evitada a sonegagdo, sem cozéxtudo, transferir as chances
de que isso ocorra nas fransagdes internas efou recorrer a institr.iig:io de uma “cdmara de
compensagdo”, ou guiga a solugdes centralizadoras que comprometeméa autonomia subnacional.

Finalmente, existe a possibilidade de contornar as diﬁculdadés relativas 4 atribuigdo de
competéncia is unidades subnacionais para cobrar seus proprios imfpostos sobre consumo por
meio da institui¢do de um IVV nesta esfera de governo.

Este arranjo ¢ desejavel por, pelo menos em tese, eliminar a discussdo origem versus
destino nas transagbes interestaduais. Mas, por outro lado, apresenta ‘Eilmﬂ série de desvantagens.

Em primeiro lugar, um IVV ndo produz os mesmos resultados, em termos de eficiéncia e
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neutralidade, que um IVA principalmente porque certos efeitos cumulativos ndo possam ser
evitados. E possivel que a tentativa de solucionar esta questio aumente a complexidade do
sistema ¢ se traduza em maiores custos administrativos para o fisco e contribuintes. Por ultimo,
ha um amplo risco de evasdo fiscal inerente 4 forma como & recolhido o imposto, que, por seu
turno, ¢ muito dificil de ser controlado mediante a presenca de uma estrutura de comércio
varejista pouca desenvolvida e bastante fragmentada.

Isto posto, esta ¢ uma solugo pouco recomendada pela literatura internacional. Dentre 0s
paises da OCDE, apenas os EUA possuem como principal tributo sobre vendas um imposto desta
natureza, com a especificidade do mesmo ser de competéncia exclusiva dos governos
subnacionais. Ndo obstante o modelo americano seja alvo de mimeros questionamentos, nio so
grandes os esforqos no sentido de altera-lo. O importante a ser ressaltado € que esse arranjo
apenas vem se mostrando factivel porque a ampla utilizagio da renda como principal base de
arrecadagio tanto permite que a tributagio do consumo tenha baixa participagdio na receita total
guanto confere ao governo federal uma fonte relevante de recursos, e, paralelamente, a estrutura
do comércio varejista facilita a fiscalizagdo.

Nesse sentido, em paises que ndo desfrutam de condigGes semelhantes, como € o caso do
Brasil, ndo seria apropriado adotar esse modelo. '

Em sintese, procurou-se demonstrar gue, por diversos motivos, nos contextos federativos,
& recomendivel que as instdncias inferires de governo tenham participacfio na tributagio do
consumo, quer por meio da partilha tributéria, do estabelecimento de competéncias concorrente
ou partilhada. A determinagio da forma de participacdo enfrenta o desafio de ter que equilibrar a
autonomia conferida a estas esferas de governo com a necessidade de evitar que seu exercicio
seja utilizada em detrimento destas instincias entre si ou da na¢do como um todo, indicando que,
nesses casos, a adequago da tributagdo das vendas aos tequisitos de um sistema tributario
considerado de “boa qualidade” e da harmonizagio internacional ndo se restringem a substituigo
de gravames que ndo correspondem ao conceito IVA-Consumo.

Dadas essas dificuldades, foram apresentadas algumas alternativas de distribui¢do de
competéncias sobre a tributagdo do consumo em casos onde a inexisténcia de fronteiras fiscais
torna imperativo a coordenagio dos instrumentos fiscais e exige que os impactos de uma dada
politica tributaria restrinjam-se ao maximo sos limites territoriais de cada jurisdigdo. Alguns
arranjos, em tes.'e,"i)ermitem atingir essa meta de forma mais simples, como ocorre com uma

“solugdo centralizada”. Contudo, na pratica, o sucesso dessa “solugio” depende tanto das
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caracteristicas sécio-econémicas de cada pais quanto, principalnéente, da forma como sdo
concebidas as relagdes federativas.

Nesse sentido, em paises onde sdo marcantes as disparidades regionais e nio ha tradigiio
de cooperacdo entre as partes € comum a atribuigio de competéncia as unidades submacionais
para cobrar seus proprios impostos sobre consumo. Porém, nesse caéo, é possivel que a meta da
coordenaciio seja sacrificada e, para evitar que essa atxibuig‘aé} aumente ainda mais as
disparidades, ¢ fundamental a adotar o principio do destino. |

Niio obstante a adogéo desse principio ndo ser trivial, a tarefa pode ser facilitada mediante
a instituigiio de um IVA federal e um IVA estadual, amplamente hmomzados, de tal sorte que o
IVA federal possa ser utilizado em substituicio ao papel exercidd pelas fronteiras fiscais na
operacionalizagio desse principio. Ou seja, mediante a adocio de um “dual VAT”. Por meio
desse arranjo, € possivel a preservar a autonomia subnacional para acéessar diretamente uma fonte
de recursos de proprios, atingir a meta da codrdenag:‘io e diminﬁir 08 custos relativos aos
requisitos necessarios a implementagio do principio do destino. Os modelos que mais se
aproximam desse conceito 580 o arranjo GST-QST e o modelo “barqﬁxinho” sendo o VIVAT um
solugdo aproximada porque foi concebido para reformular a mbutax;ao do consumo na Unido
Européia que ndo se trata exatamente de uma Federag#o. :

Com ralagdo ao VIVAT, € nitida a superioridade técnica “bé,rquinho”, ia no tocante ac
arranjo GST-QST, a superioridade nio é to clara, mas a graxide vantagem € o0 que ©
estabelecimento de competéncia partithada permite alcancgar os objetavos supracitados de forma
mais objetiva, :

Especificamente no que diz respeito a realidade brasileira, tanw de um ponto de vista
técnico quanto administrativo, o “barquinho” se mostra mais hdequadé que os dois arranjos como
instrumento de aperfeicoamento de sistema de tributagéo das vendas dée bens e servigos nacional,

O principal mérito do “barquinho” € que, ac mesmo tempo exéa que € capaz confornar os
obstaculos presentes na atribuigio de competéncia as instincia infeﬁorm para instituir IVA’s,
tanto no Brasil quaato em outros contextos, também é capaz se adequér a reglidade nacional, ndo
apenas em termos técnicos-administrativo, mas aos limites impostés pela forma como sdo e
foram estruturadas as relagGes federativas no pais.

Se, por um lado, € verdade que ndo ha tradigdo na partitha def competéncia, também ndo
ha tradigdo na ﬁarﬁlha tributaria nos moldes da Alemanha. Nos poﬁcos casos onde os estados

tiveram sua autonomia minimamente sacrificada pela necessidade de atender a um interesse
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maior da nagdo, como ocorreu com a “Lei Kandir”, além de ter sido enorme a resisténeia, a
medida $6 foi posta em pratica mediante a constituicio de um fundo de éompensagﬁo que aié hoje
¢ alve de disputas mesmo por parte daqueles estados que nio tiveram sua arrecadaciio alterada
pela lei. Isto € apenas uma pequena demonstragio dos enormes obstaculos que uma de uma
“solugdo centralizada” enfrentaria para ser implementada.

A partilha de competéncia também modifica a forma como é atualmente cobrado o ICMS,
tanto porque ndo supde a exclusividade impositiva quanto porque instituiu o principio do destino.
Por isso, sua negociaglo tambeém ndo € trivial, pois é preciso que instincias inferiores de governo
entendam que um comporfamento mais cooperativo de sua parte € imprescindivel ao
aperfeigoamento da tributagio do consumo nacional. Para tanto, € preciso que estas instincias
deixem de se comportar como se no tivessem Maiores COMPromissos com os interesses gerais da
nagin; o desafio € atingir esse objetivo em um contexto marcado pelo aproveitamento de
estaturas herdadas do passado €, portanto, com aversdo a mudangas radicais, tanto por parte das
unidades federadas quanto dos diversos agentes econdmicos.

No enfrentamento desse obstaculo consiste a vantagem do ICMS compartithado, pois,
ainda que a distribuicio de competéneia em vigor tenha que ser revista, esta revisio ndo implica
em alterar a tradigio historica das unidades subnacionais de arrecadarem seus proprios impostos,
mas apenas que o conceito de autonomia seja reavaliado.

Sem davida, em comparacdo com uma “sofugio centralizada”, pode ser argumentado que
o modelo “barquinho” tormna o cumprimento da obrigacdo tributaria mais custoso para os
contribuintes. Porém, desde que os impostos federal e estadual tratam-se na verdade de unico
IVA completamente harmonizado, tais custos sdo razoavelmente minimizados.

Isto significa que a principal fragilidade do modelo’ diz respeito as questGes relativas a
devolugdo de créditos. De fato, tais questdes fepresentam uma dificuidade que nfo pode ser
ignorada, mas, caso se tenha verdadeiramente como meta a construgdo de uma proposta de
reforma tributaria passivel de ser aprovada pelas partes envolvidas, capaz de methorar a
qualidade do sistema ¢ de promover a harmonizagio internacional, face aos méritos do ICMS
compartilhado para conciliar esses objetivos, esta dificuldade torna-se um desafio menpor. Nio se
trata de criticar o modelo como um todo ou nem mesmo de ndo considerar a hipotese de sua
adocdo, mas sim de buscar instrumenios que possam equacionar um problema que ndo €

novidade na historia tributéria brasileira.
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