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SINOPSE

Um quarto de século de experiéncia acumulada na admi-
nistragdo de um imposto sobre o valor agregado coloca o
Brasil em posigdo de singular destaque quanto a possibi-
lidades de adogao de um imposto moderno, de base am-
pla, sobre o consumo, conforme o figurino do IVA. Muitas
das questdes que estdo sendo debatidas a esse respeito,
hoie em dia, no cenario internacional, ja foram amplamen-
te examinadas entre nds e encontraram solugdes ade-
quadas a nossa realidade. O presente trabalho apresenta
e discute tais solugoes.




1. INTRODUGAO

Em 1967, em um lance de grande ousadia, promoveu-se uma profunda reformulacdo do sistema
tributario brasileiro, inspirada nos objetivos de modernizagéo e progresso. Uma das partes mais
destacada dessa mudanca foi a que abrangeu a reforma dos impostos sobre vendas. O antigo
imposto estadual que onerava de forma cumulativa as vendas de mercadorias foi substituido por
um imposto moderno, ndo cumulativo, incidente sobre o valor agregado em cada etapa do pro-
cesso de produgéo e circulagéo de bens, que recebeu o nome de imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias (ICM). Com essa mudanca, o Brasil deu um passo importante no caminho da mo-
demizacdo tributaria e transformou-se no primeiro pais a adotar essa modalidade de tributag3o.

Naquela oportunidade, a modificagdo efetuada encerrava uma grande dose de risco. As admi-
nistragdes tributarias estaduais desconheciam inteiramente o novo tributo; nio estavam apare-
thadas para exercer um controle efetivo dos contribuintes, nem para avaliar 0s reais impactos da
mudanca; temiam que a substituicdo do antigo IVC pelo novo ICM pudesse causar prejuizo a
economia e as finangas dos estados, em virtude da possibilidade de ocorrer reagdes ndo.
conhecidas @ mudanga.

Em pouco tempo, as apreensdes mostraram-se infundadas. Ndo s¢ a capacidade de adaptagio
das administragoes fazendarias estaduais apresentou-se muito superior s previsdes mais oti-
mistas, como também as expectativas de impacto negativo sobre as receitas evidenciaram-se
equivocadas. Com a adogdo do novo imposto, as receitas estaduais expandiram-se em um curto
prazo, apesar de n&o ter havido redugao de sua concentragio regional [Rezende e Silva (1974)],
fazendo calar os mais intransigentes opositores e revelando o acerto da posicao defendida pelos
patrocinadores da mudanga.

Apesar do sucesso obtido em 1967, da experiéncia acumulada desde entdo e de algumas me-
Ihorias recentes, a sistematica do Imposto sobre o Valor Agregado (IVA) adotada no Brasil ainda
carece de aperfeicoamentos. A transformagao do atual ICMS em um auténtico IVA — Consumo,
na linha das recomendagdes tedricas e da experiéncia acumulada nos paises da Comunidade
Européia, € o caminho a ser agora percorrido. Os motivos, as vantagens e as conseqiiéncias da
mudanga constituem o objeto central deste texto e serdo explorados adiante. Por enquanto,
€ importante assinalar que, mais uma vez, a exemplo do que ocorreu em 1967, a aposta na mo-
dernizagao tributaria trara grandes dividendos.

Cautela € necessaria para evitar erros comumente provocados pelo acodamento. Uma atitude
cautelosa nao deve ser confundida, todavia, com uma posig&o refrataria a qualquer mudanga na
impossibilidade de contar com uma absoluta certeza de seus resultados. A analise objetiva do
IVA, despida de preconceitos, € importante para o seu aperfeicoamento. Na medida do possivel,
a avaliagio quantitativa de seus impactos é Util para a tomada de posicdo a respeito, mas nao
deve ser 0 unico ponto de apoio daquele que € responsavel pela decisdo. O raciocinio l6gico e o
conhecimento empirico das caracteristicas do novo tributo e das realidades locais devem de-
sempenhar um papel iguatmente importante na avaliagao.

Um quarto de século de experiéncia acumulada na administragido de um imposto sobre o valor
agregado coloca o Brasil em posicao de singular destaque quanto a possibilidades de adogao de
um imposto moderno, de base ampla, sobre o consumo, conforme o figurino do IVA. Muitas das
questdes que estéo sendo debatidas a esse respeito, hoje em dia, no cenario internacional, ja fo-
ram amplamente examinadas entre nds e encontraram solugbes adequadas & nossa realidade.

A distancia que separa o atual ICMS do IVA ¢ infinitamente menor do que a que separava o an-
tigo IVC do ICM. Urge enfrentar a questdo com um olho no passado e outro no futuro. Uma po-
sicdo preliminarmente refrataria a mudancgas pode ser fatal para 0s nossos propdsitos de mo-
dernizacao econémica, de progresso social e de redugéo das desigualdades regionais.

2. A EVOLUGAO DA ESTRUTURA TRIBUTARIA: antigas crencas, novas
tendéncias
Por muitos anos, as recomendagdes dos especialistas em finangas publicas sobre a adogao de

mudangas tributarias compativeis com os ideais de eficiéncia, modernizagio e justica fiscal
centravam-se na énfase a paulatina substituicdo de impostos indiretos sobre produgao e vendas




por impostos diretos sobre a renda pessoal € empresarial. A preferéncia pelos impostos sobre a
renda apoiava-se em argumentos sociais e econdmicos, além de sustentar-se, também, em mo-
tivagbes politicas. Por nao interferir nas decisoes relativas a formagio de pregos nos mercados
de bens e servicos, 0 imposto sobre a renda seria uma forma de tributagao superior as alternati-
vas mais utilizadas para tributar a produgio e comercializagdo de bens e servigos, do ponto de
vista do principio de eficiéncia econémica dos tributos. A esse argumento somavam-se suas
vantagens, do ponto de vista da aplicagdo do principio da capacidade contributiva (quem ganha
mais deve pagar mais) e da visibilidade do énus tributario: ciente de quanto contribui para os
cofres publicos, o contribuinte poderia exercer de forma mais efetiva seu papel civico de fiscal
da ac¢éo do Estado, no sentido do atendimento ao bem comum.

A aderéncia a essa visdao do problema significava submeter a questdo da modernizacgao tributa-
ria ao desenvolvimento ccondémico, ao aperfeigoamento institucional e a substituicdo de padrdes
culturais “atrasados”, lipicos do subdesenvolvimento, por normas de conduta compativeis com
as encontradas nas sociedades dos paises desenvoividos. A substituicao dos “tributos maus” (os
indiretos) pelos “tributos bons™ (o0s diretos) s6 poderia ocorrer & medida em que fossem sendo
criadas as condigbes necessarias ao satisfatério desempenho do imposto sobre a renda do ponto
de vista fiscal: ampliagdo de sua base (propiciada pelo crescimento econémico, aumento de
renda e reducdo das desigualdades), o aperfeicoamento administrativo, a educagio civica do
contribuinte (fruto do desenvolvimento cultural) e o desenvolvimento politico (na linha do forta-
iecimento dos ideais que comandam as modernas democracias representativas).

Uma “lei” geral de evolugdo das estruturas tributarias, constituida a partir dos argumentos an-
teriormente mencionados, foi proposta em um interessante trabalho que alcangou notoriedade
na segunda metade da década de 60 [Hinrichs (1966)]. A “Lei Geral de Evolu¢do das Estruturas
Tributarias durante o Processo de Desenvolvimento Econémico”, proposta por Harley Hinrichs,
buscava dar uma roupagem cientifica a tese de que o aumento da participagcdo do Imposto de
Renda no orgamento publico seria um resultado natural do proprio desenvolvimento.

A argumentagdo racional, suportada pela evidéncia empirica, escondia uma boa dose de pre-
conceitos. A supremacia de cultura anglo-saxfnica, em comparagido com a latina, do ponto de
vista da atitude do contribuinte perante o fisco, foi freqientemente citada como um atributo im-
portante para explicar as diferengas encontradas na comparacao internacional de paises ociden-
tais, com respeito as respectivas estruturas de tributagdo. O comportamento civicamente irres-
ponsavel dos cidad3os latinos seria a causa da menor énfase nos tributos sobre a renda e a pro-
priedade encontrada em paises latino-americanos subdesenvolvidos, vis-a-vis aqueles que so-
freram a influéncia colonizadora de outras culturas (ver Tabela 1).

Tabela 1
PARTICIPACAO DOS IMPOSTOS SOBRE A RENDA E A PROPRIEDADE NA RECEITA
TRIBUTARIA TOTAL (GOVERNO CONSOLIDADO)*

Impostos s/ Renda Impostos s/ Propriedade Carga Total

% PIB participagao % PI1B participagdo % PIB
PAISES LATINOS
BRASIL 1987 43 19,0 03 1,0 22,3
ARGENTINA 1987 24 11.0 18 8,0 214
COLOMBIA 1984 - 23,0 0.4 2,0 11,4
MEXICO 1984 45 25,0 01 1.0 18,2
CHILE 1987 35 15,0 0,4 2,0 232
PAISES NAO LATINOS
AFRICA DO SUL 1986 13,3 54,0 14 6,0 24,6
KENYA 1986 59 32,0 05 30 18,5
INDONESIA 1988 8,2 60,0 0.4 30 154
TAILANDIA 1988 32 21,0 04 3,0 155

FONTE: FMI — Jonathan Levin
* Obs.: Média p/ os trés uitimos anos com dados disponiveis, sendo o Uitimo ano indicado.




Na década de 80, a énfase que a literatura ocidental atribuia ao papel do imposto sobre a renda
comegou a arrefecer. Tradicionais canones da politica tributaria foram duramente abalados ante
seus parceiros orientais sob a pressdo das criticas que denunciavam os efeitos daninhos provo-
cados pela pesada taxagdo dos lucros e dos rendimentos familiares sobre as condigbes de com-
petitividade das economias ocidentais. As necessidades de investimento na expansio da produ-
¢do e na modernizagio tecnolégica forgaram a redugio do 6nus imposto ao capital, ao mesmo
tempo em que a atenuacg&o da progressividade do tributo que onera a renda pessoal foi vista
como indispensavel a recuperagao do esforgo de trabalho e da ética profissional. De uma pers-
pectiva dindmica, a elevada dependéncia do orgamento publico dos impostos sobre a renda
passou a ser vista como um fator adverso. Tornava-se necessario aliviar a pressdo suportada
pelos rendimentos do capital e do trabalho para que os estimulos a produgdo e & produtividade
dai decorrentes contribuissem para a sustentagdo do desenvolvimento e para a competitividade
internacional. A tese da evolugao linear da estrutura tributaria cedia espago a busca de um me-
thor equilibrio, do ponto de vista da contribuigdo das principais categorias de tributos para a for-
macao das receitas publicas.

As recomendacdes de politica tributaria passaram a concentrar-se:
a) na redugao dos encargos incidentes sobre a poupanca e o investimento:
b) na atenuacgéo da progressividade do imposto que onera a renda pessoal; e

c) na maior utilizagao de impostos sobre o consumo como fonte de receita do governo
e como instrumento de implementacéo dos principios de justica fiscal.

A proposta de ampliacdo do imposto sobre o consumo no é nova: nova é a sua inclusio na
agenda das preocupacdes atuais da politica tributaria. Em um estudo classico sobre a matéria,
publicado na década de 50, Kaldor (1955) elaborou, de forma ampla e detalhada, sua proposta
para a construgdo de um modelo tributario ideal, baseado na idéia de um imposto abrangente
sobre o consumo. O imposto idealizado por Kaldor pretendia reunir, em um sé tributo, a tripia
vantagem da neutralidade econdmica, da justiga fiscal e da relacio direta entre o contribuinte e
o fisco. Ao invés de declarar a sua renda, o cidadao-contribuinte deveria declarar o seu gasto
(consumo), incidindo o tributo em fungdo do montante e da composicdo do gasto de cada um.
Ao incidir sobre a despesa final dos consumidores, o imposto seria neutro, tanto da perspectiva
da formacéo de pregos no mercado de produtos, quanto da escolha entre poupang¢a e investi-
mento e trabalho/lazer, nos mercados de fatores. Ao exigir uma declaracdo pessoal do contri-
buinte, o imposto idealizado por Kaldor preservaria 0s mesmos atributos do imposto direto sobre
a renda, sob a dtica das relagOes de co-responsabilidade entre o Estado e o cidadao. Por Gltimo,
a aplicagdo de aliquotas progressivas, em relagdo ao consumo, atenderia ao principio do
tratamento seletivo em funcdo da capacidade contributiva dos individuos, além de estimular a
poupanga e o investimento.

O imposto ideal de Kaldor jamais vingou, pela auséncia de condigbes propicias a sua operacio-
nalizagdo. Os motivos que conduziram & elaboragdo dessa proposta, no entanto, retornam,
agora, com redobrado vigor. A desconsideragao das contra-indica¢des ao uso abusivo e prolon-
gado de doses cada vez mais elevadas do imposto sobre a renda, que constavam das adver-
téncias feitas a época, abalou a salide econémica dos paises mais desenvolvidos, forcando uma
mudanga de estratégia. A terapia do imposto sobre o consumo foi retomada, sob novo enfoque.
A experiéncia dos paises europeus, com a adogio generalizada do imposto sobre o valor agre-
gado (IVA), impulsionada pelos esforgos de integracdo da Comunidade Européia, abriu novas
perspectivas para que a tese da predominancia do imposto sobre 0 consumo ganhasse maior
espago para aplicagao pratica. Nao é necessario centrar a aplicagcdo do imposto na declaracao
do contribuinte. Ele pode ser aplicado, de forma indireta, mediante utilizagio das técnicas ado-
tadas para a implantacao do IVA, ja testadas com sucesso em um grande nimero de paises do
ocidente.

O impacto da inverséo das recomendagbes com respeito a modificagdes na estrutura tributaria
ao longo dos anos 80 ja se faz sentir. Arrefeceu o crescimento da participagdo dos impostos so-
bre a renda na receita tributaria dos paises da OCDE ao longo da dltima década, ao mesmo
tempo em que se alterou a natureza dos tributos que oneram o consumo, nesses mesmos pai-
ses. O acréscimo na participagdo dos impostos sobre 0 consumo deveu-se a uma maior énfase




no imposto sobre o Valor Agregado (IVA) em relagdo a outras modalidades de tributago. A ab-
soluta maioria dos paises que integram a OCDE adota, hoje, 0 IVA como um dos mais importan-
tes impostos de seus sistemas tributarios (ver Tabela 2).

Tabela 2
IMPOSTO SOBRE VALOR AGREGADO — PAISES DA OCDE
EM % DA RECEITA TRIBUTARIA E % DO PIB

1980 1983
% receita % PIB % receita % PIB
AUSTRIA 18,08 5,84 18,76 5,97
BELGICA 17,70 7.34 17,89 7.56
DINAMARCA 32,14 10,09 30,74 9,79
FRANGA 23,51 8,93 22,92 9,06
ALEMANHA OC. 13,99 3,85 13,25 3,66
IRLANDA 15,61 5,03 21,93 8,16
ITALIA 16,18 539 14,64 5,82
LUXEMBURGO 11,63 4,45 13,15 —
HOLANDA 15,27 6,90 13,90 647
NORUEGA 22,84 8,53 22,44 8,48
SUECIA 19,86 6,42 19,89 6,81
REINO UNIDO 16,38 5,09 15,81 5,24

FONTE: Giliis et alii (1990).
Dados basicos: Government Finance Statistics, FMI, 1985,
n.a. = nao aplicavel
— = nao disponivel
N3o & so nos paises da OCDE que a idéia do Imposto sobre o Valor Agregado fioresceu. Ela esten-
deu-se a toda a parte. Estudo recentemente divulgado pelo Banco Mundial relata varios casos de pai-

ses em desenvolvimento nos quais a adogado do IVA desempenhou um papel importante na direcdo

de modemizagdo dos respectivos siste-
mas tributarios no transcorrer das ultimas
décadas, entre eles o Brasil [Gillis,
Shoup and Sicat (1990)]. Em todos os
casos analisados, a contribuicdo do IVA

Tabela 3
IMPOSTO SOBRE VALOR AGREGADO — PAISES EM
DESENVOLVIMENTO

Em % Receita Tributdria e % PIB

para a receita publica desempenha um 1980 1983
papel significativo, com uma clara ten-
déncia de crescimento (ver Tabela 3). Yoreceita | %PIB | %receita | %PIB
ISRAEL 25,04 8,71 28,01 757
A fragmentagdo do antigo bloco sovié- |korea 24.95 3.89 25,07 429
tico estende ao Leste Europeu as pre- |corTe dIVORIE 10,64 216 _ _
ocupagles com a modernizagao tribu- |mapacascar 2338 3,82 _ _
taria sustentadas na adogdo do IVA |marrocos 24,30 522 2920 6.35
como piece de resistdance dos modelos §senecAL 1572 344 2126 3.91
de reforma a serem adotados naquela jcosTaRica 10,03 1,68 17,42 3,69
parte da Europa. Em uma interessanteé |GUATEMALA 14,63 1,48 — 156
analise dos problemas tributarios |HoNDURAs 7,08 0,99 — —
desse paises, [Cnossen (1991)] enu- |MExico 17,26 2,58 19,71 3,18
mera as questdes a serem enfrentadas |NICARAGUA 10,70 2,06 10,42 2,84
para a adogao desse imposto nas anti- |PANAMA 8.92 1,87 - —
gas economias planificadas do Leste JARGENTINA 12,48 1,87 14,89 1,88
Europeu, concluindo pela dificuldade {BoLviA 561 0,40 6.83 028
em fazer uma transicdo imediata e |BRASL na. — 28,74 6,49
pela necessidade de estabelecer-se |CHILE 39,80 10,19 3743 8,12
um calendario compativel com o ritmo |COLOMBIA 18,76 193 — —
de andamento das demais reformas [EQUADOR 1187 145 12,35 133
econdmicas, que tém por objetivo a li- |PERV 30,02 5,66 - -
beragio dos mercados e a modemiza- [URUGUA! 27.01 568 2349 455

¢do das estruturas econdmicas vigen-
tes.

FONTE: Gillis et alif (1990).
Dados basicos: Government Finance Statistics, FMI, 1985,
n.a. = ndo aplicavel

= pao disponivel
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Felizmente, esse ndo € o nosso caso. Um fato que ndo € muito difundido entre nés é a primazia
que o Brasil detém nesse campo. Conforme reconhece um dos mais proeminentes tedricos da
proposta do IVA — e um de seus mais ativos defensores —, o Brasil foi o primeiro pais a adotar
um imposto sobre o valor agregado com as caracteristicas que se atribuem a um auténtico IVA:
abrangéncia da base, aplicagdo em todos os estagios e ndo cumulatividade do tributo [Shoup
(1990)). Apesar disso e pour cause, a formula utilizada no Brasil para instituir o Imposto sobre o
Valor Agregado ainda nao corresponde ao figurino ideal do IVA-Consumo, conforme sera ob-
servado com maiores detalhes adiante. Nao obstante as diferengas entre a pratica atual e o mo-
delo ideal, a longa experiéncia do pais com a aplicacido dessa modalidade de tributo constitui
um trunfo importante para o avango das propostas que visam caminhar no sentido do aper-
feigoamento desse tributo e da modernizagdo do sistema tributario nacional.

3. OS IMPOSTOS SOBRE O CONSUMO NO BRASIL: énus, modalidades,
evolugao recente

. . Tabela 4 ‘
Diversos tributos oneram, atual- go.q) _ ARRECADAGAO DE TRIBUTOS INCIDENTES SOBRE
mente, 0 consumo de mercadorias o cONSUMO INTERNO DE MERCADORIAS E SERVICOS - 1991
e servigos no Brasil, embora ne-

nhum deles o faga de maneira ex- TRIBUTO % PIB (1) % CARGA PARTICIPAGAO %
clusiva. Tributam-se os insumos, a GLoBAL (2)
producdo, as vendas, o transporte,
e , ICMS 6.5 27.4 54,4
a comercializacdo de mercadorias o ”1 86 171
e a prestacao de servigos, de forma o ' ' '
. CONT. Finsocial 1.3 53 10.6
fragmentada e desconexa. O efeito
. g . CONT. PIS (3) 0.7 31 6,1
cumulativo desses varios tributos IOF (4) 06 24 a7
sobre o prego dos produtos e o po- iss 0'4 1'7 3'4
der aqunsﬂgvo dos consumldore§ € |mp IMPORTAGAO 0.4 17 33
desconhecido, embora se saiba WV 04 02 0.4
que, no computo geral, o sistema ' - :
seja altamente regressivo. Estudo |SOMATOTAL 12,0 50,4 100,0
realizado pela Universidade de S3o FOnTE v—— - —
Paulo, em 1975v concluiu que o 'Ag;:seF, onso (1992): Dados Basicos: DRF, DTN, Confaz, INSS, CEF,
6nus relativo suportado pelas fami- (1) PIB estimado de Cr$ 170.1 trilhdes.
lias mais pobres em decorréncia (2) Carga tributaria bruta global prevista: 23,91% do PIB.
. D . (3) Considerada sobre parcela da contribui¢ao cobrada sobre a receita
dos tributos que incidiam, naquele operacional; nao abrange Cont. Pasep (receita orgamentaria do
ano, sobre a produ¢do e consumo governo).

(4) Grande parte dos rendimentos incide sobre aplicagoes financeiras de

de mercadorias e servi¢os era mais curlo prazo.

de duas vezes mais elevado que o
que recaia sobre as familias de mais elevado rendimento [Eris et alii (1983)]). Embora ndo exis-
tam estudos recentes com a mesma amplitude, é licito afirmar que as modificagdes empreendi-
das no sistema tributario desde ento, nessa area, nao contribuiram para aliviar o 6nus supor-
tado pelos mais pobres, em comparagdo com os mais ricos. !
Das principais modalidades de tributagido que oneram o consumo, destacam-se:

a) 0 imposto estadual sobre a circulagdo de mercadorias e servigos (ICMS):

b) o imposto federal sobre produtos industrializados (IP}):

c) os impostos municipais sobre a prestagao de servigos (ISS) e sobre a venda a vare-
jo de combustiveis (IVVC);

d) as contribuigbes sociais para o financiamento da seguridade social — Finsocial e
PiS-Pasep;

e) 0 imposto sobre a importagdo — Ii; e
f) o0 imposto sobre operacdes financeiras (IOF).

T Estudo recente estimou a carga tributana indireta suportada atualmente pelos mais pobres (renda igual a/ou menor que
trés salarios minimos) em cerca de 30% de sua renda; esta mesma porcentagem seria de 18% para famlias com renda
superior a 20 saldrios minimos [Dain et alii (1991)].

1



O conjunto desses tributos foi responsavel por cerca de metade da carga tributaria total, desta-
cando-se a importancia relativa do ICMS, que respondeu, sozinho, a 55% desse conjunto

(ver Tabela 4).

A evolugio recente da carga tributdria relativa aos principais componentes desse conjunto de
tributos revela um aumento nos Gltimos anos, em particular apds as modificagbes introduzidas
pela Constituigdo de 1988 no sistema tributario brasileiro (ver Tabela 5). Como tem sido aponta-
do [Rezende (1992)], as tentativas do governo federal para reequilibrar as contas publicas, no
marco das restricdes ditadas pela conjuntura adversa e pela descentralizag&o de receitas de-
terminada pela Constituicdo, contribuiram para ampliar as distorgdes existentes nesse campo,

com a indesejavel expansao dos tributos que incidem sobre o faturamento.

Entre 1985 e 1990, a participagdo dos principais im-
postos sobre mercadorias e servigos na carga tributaria
total subiu de 40 para 46%. A primeira vista, tal re-
sultado poderia ser encarado como uma transformagéao

Tabela 5
BRASIL - CARGA TRIBUTARIA DOS
IMPOSTOS INDIRETOS SOBRE CONSUMO

positiva, na linha da tendéncia internacional de refrear (em % do PIB)
o crescimento dos impostos diretos sobre a renda e TRIBUTOS 1985 1990
ampliar a participagdo dos impostos indiretos sobre o

consumo na receita tributaria global. Essa, todavia, | 1,74 2,38
seria uma interpretagdo equivocada. No caso |wp. s/ com ExT. 0.65 039
brasileiro, a altgragéo observada na composigéplda IMP.UNICOS + IST 038 _
estrutura tributaria nao reflete uma mudanga positiva, o

pois ela ¢ o resultado da ampliagdo de impostos que |CONT-Finsecial 0.58 151
nao preenchem os atributos de eficiéncia econémica e |'©F 0.52 1,31
justica fiscal que as modernas técnicas de tributacao |risipasep 0,82 1,11
do consumo logram alcancar. 1M 5.68 7.45
Do ponto de vista da eficiéncia econdmica e da com- {susToTAL 10,37 14,15
petitividade dos produtos brasileiros nos mercados

doméstico e internacional, hd enormes entraves fiscais |CARGA GLOBAL 22,53 28,15

que precisam ser eliminados com urgéncia. Entre eles,
destacamos:

FONTE. Dam et alii (1991)

a)

b)

c)

O pesado 6nus sobre as exportagdes — A recriagcdo, em escala ampliada, dos im-
postos cumulativos sobre o faturamento fez com que, na pratica, o proprio dispositi-
vo constitucional de imunidade tributaria & exportagdo de produtos manufaturados
nao seja obedecido na sua integridade. A exoneragdo na ultima etapa do processo
(saida para o exterior) ndo resolve o problema do imposto pago nas etapas anterio-
res do processo de producéo e circulagdo de mercadorias e servigos, o que, em al-
guns casos, pode representar um custo tributario excessivo. Mais grave, no entanto,
€ a situacdo vivida pelo complexo agroindustrial (agribusiness), que, além do pro-
blema apontado, carrega o peso da tributagdo estadual (ICMS) sobre os produtos
primarios, assim como sobre os incluidos na categoria de “semi-elaborados”. A ex-
portacdo de servigos (construgio) também é seriamente prejudicada.

A tributagdo dos bens de capital — Os atuais custos tributarios associados a aquisi-
¢ao de maquinas e equipamentos sdo um importante fator de inibigdo dos investi-
mentos necessarios & expansdo e modernizagdo do parque produtivo brasileiro.
A nao-concessao de crédito fiscal do ICMS 3 aquisicdo de bens que irdo integrar o
ativo das empresas, a incidéncia tributaria na importagdo de bens de capital e o
efeito cumulativo dos tributos sobre o faturamento sdo problemas que precisam ser
resolvidos. O efeito da tributacdo que onera as operagdes financeiras também pre-
cisa ser considerado.

O peso dos impostos que incidem sobre matérias-primas e demais insumos utiliza-
dos no processo de produgdo — A multiplicidade de tributos e a inobservéncia
plena das regras aplicaveis a um imposto sobre o valor agregado, no caso da tribu-
tacédo estadual, acarretam distorgdes severas, do ponto de vista do custo de produ-
¢do, em alguns importantes segmentos da atividade produtiva. O setor agropecué-
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rio, por exemplo, padece de dificuldades criadas pela incidéncia do ICMS sobre os
insumos agricolas, acrescidas pela ndo-indexacdo dos créditos fiscais. De uma
forma ou de outra, a adog¢do de aliquotas interestaduais diferenciadas afeta a todos,
gerando mecanismos de defesa que acarretam ineficiéncia e desperdicio.

A justica tributaria também é fortemente contrariada. A tese de que a tributagdo seletiva do con-
sumo pode ser uma forma desejavel e eficaz de introduzir progressividade no sistema tributario
ndo é recente, embora tenha sido objeto, agora, de maior atengdo. Entre nds, todavia, essa pro-
posta jamais prosperou. Com excecéo do IPI, cujas modificagbes recentes caminharam no sen-
tido de isentar os produtos industrializados de consumo popular (ou reduzir a aliquota do impos-
to), os demais tributos existentes apresentam um forte contelido de regressividade, decorrente
do elevado peso exercido pelo ICMS e das contribuicdes sociais sobre os produtos da cesta ba-
sica do trabalhado:. Estudo recente [Rezende (1991)] estimou em cerca de 20% o peso exercido
pelos principais tributos indiretos (ICMS, Finsocial, etc.) sobre os alimentos consumidos pela po-
pulagdo brasileira — uma situagdo nada invejavel, quando comparada com a pratica adotada
mundialmente.

E importante assinalar que a corre¢do de injusticas derivadas da regressividade dos tributos nao
€, apenas, um imperativo que se vincula a questdo social. E hoje aceito que as velhas teses das
vantagens locacionais associadas a existéncia de mao-de-obra barata estao ultrapassadas.
A disponibilidade de trabalhadores desqualificados, mal nutridos e mal remunerados passou a
ser vista como uma desvantagem a ser imediatamente superada para o sucesso dos propositos
de integracdo competitiva da economia brasileira ac mundo moderno. Nesse sentido, a
valorizagdo do trabalhador passa a ser um importante pré-requisito do desenvoivimento, e a
remogdo dos pesados custos tributarios que oneram a produgdo e consumo de alimentos
indispensaveis @ melhoria de suas condigbes nutricionais assume uma inegavel prioridade.

4. AS MODERNAS FORMAS DE TRIBUTAGAO DO CONSUMO

Ha duas alternativas basicas para a instituicdo de um imposto geral e seletivo sobre o consumo
de mercadorias e servigos:

a) adotar o imposto apenas na ultima etapa do processo, isto €, na venda ao consumi-
dor final; e

b) aplicar o imposto em todas as etapas do ciclo de produgdo e comercializagao, de-
duzindo o imposto pago na etapa precedente para fins de apuracio do débito fiscal
em cada etapa do ciclo.

Teoricamente, ambas as alternativas produziriam o mesmo resuitado, tanto sob a oOtica
econdmica, quanto financeira. A primeira opgao corresponde a proposta de um imposto sobre a
despesa com a aquisicao de bens finais (& la Kaldor), com a diferenga de que o responsavel
pelo pagamento seria o comerciante, € ndo o consumidor (o retail sales tax, utilizado nos Esta-
dos Unidos, ¢é o principal exemplo). A segunda opgao tributa o valor agregado em cada etapa,
cuja soma é idéntica, na contabilidade nacional, ao montante da despesa final.

Do ponto de vista pratico, no entanto, as alternativas produzem efeitos distintos. A cobranca in-
tegral do imposto apenas na Gltima etapa requer um eficiente mecanismo de fiscalizagio e con-
trole, sob pena de propiciar uma elevada sonegagdo. O que ¢ uma desvantagem, no primeiro
caso, transforma-se em vantagem no segundo. A tributagao do valor adicionado em cada etapa
embute um mecanismo automatico de controle no sistema tributario, na medida em que o regis-
tro das apuragdes € indispensavel para a utilizagcdo dos créditos. Isso ndo significa, obviamente,
dizer que o IVA é um imposto imune & sonegagdo. Tal espécie de imposto ndo existe. A experi-
éncia acumulada com esse imposto sustenta a tese de que ele ¢ uma forma superior de tributa-
¢do do consumo, do ponto de vista das possibilidades de fiscalizagio e controie, comparativa-
mente a alternativas semelhantes, ainda que as possibilidades de fraude estejam sempre pre-
sentes (a experiéncia brasileira a respeito de fraudes é bastante rica, como veremos adiante,
mas ndo invalida a tese, uma vez que ela resulta, em boa parte, da inadequacgéo dos critérios
aplicados no pais a cobranca desse imposto).
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A preferéncia pelo IVA sustenta-se, ainda, em outros argumentos, dentro 0s quais se destaca o
da harmonizac3o fiscal, que € indispensavel para a consolidagcdo do processo de integrago.
A tendéncia mundial, neste final de século, de integracdo econdémica regional e internacional re-
quer um tratamento internacionaimente uniforme dos impostos que oneram a produgao e o co-
mércio, de modo a evitar ganhos ou perdas individuais em decorréncia da sustentagio de prati-
cas tributarias distintas. A substituicdo de um conjunto variado de tributos por um imposto de
base abrangente torna mais facil a harmonizagao do tratamento tributario e d4 maior visibilidade
as praticas adotadas em cada pais, facilitando o controle e a arbitragem. Como as diferengas
entre regifes e paises guanto 3 organizagdo econdmica e as instituigbes sociais costumam ser
grandes, a opgao pelo IVA torna-se ainda mais vantajosa, comparativamente ao imposto na
ponta final do consumo, em fungio da independéncia que ela guarda em a relagédo a distintos
graus de organizacdo do processo produtivo e da estrutura de comercializagdo dos produtos.

As tendéncias em curso sugerem que a tributagdo do consumo propende a assentar-se em duas
principais categorias de tributos: O IVA e os impostos especiais (excise faxes). Estes uitimos tri-
butam o consumo de alguns produtos especificos, sob 0 argumento de que a imposigdo de um
onus adicional a esses produtos trazem ganhos significativos para o Tesouro, a0 mesmo tempo
em que desincentivam o consumo de produtos que acarretam efeitos nocivos a saude e ao meio
ambiente (fumo, bebidas, combustiveis fésseis, etc.). Os excise taxes tém longa tradigdo na
pratica tributaria de todos os paises e ndo se cogita do seu abandono. De acordo com o espirito
da integracdo, no entanto, advoga-se uma progressiva homogeneizagdo das normas aplicadas
em cada pais, tanto do ponto de vista da lista de produtos tributados, quanto das aliquotas
incidentes sobre o consumo dos produtos incluidos nessa categoria.

O principal exemplo de mudangas tributarias no campo da tributagdo do consumo, na linha de
sua modernizacéo, é o fornecido pelos paises de OCDE. impuisionados pelo calendario estabe-
tecido para a formagao do Mercado Comum Europeu, os paises da Europa, que fazem parte da
OCDE, assumiram a lideranga do processo, enquanto 0s nao-europeus — notadamente Japao,
Australia e Estados Unidos — ainda relutam em adotar o mesmo procedimento.

Segundo relata um dos pioneiros na defesa da proposta de adogao do IVA, o professor Carl
Shoup, os primeiros paises europeus a substituirem um variado e desnecessario nimero de im-
postos, as vezes cobrado de forma cumulativa, por um imposto abrangente e ndo-cumulativo
sobre o consumo, de acordo com a filosofia do IVA, foram a Dinamarca, a Alemanha e a Franga,
ainda no final dos anos 60 [Shoup (1990)]. O processo ganhou velocidade nos anos 70, como
resultado da obrigatoriedade estabelecida pela Comunidade Européia, com respeito & adogao do
IVA por todos os paises da Comunidade.

Apesar dos aperfeicoamentos que foram sendo efetuados ao longo dos anos, o IVA adotado
pelos paises da CEE ainda apresenta algumas diferencas, principaimente com respeito as ali-
quotas aplicadas. De acordo com os dados reunidos nos Quadros 1 e 2, o padrao geral refere-se
a uma aliquota basica situada na faixa dos 18 a 20%, admitindo-se, na maior parte dos casos,
duas variagdes: uma aliquota reduzida para produtos essenciais e uma aliquota majorada para
produtos supérfluos. Os diferenciais de aliquotas e a existéncia de isengdes ainda sdo conside-
rados indesejaveis, no tocante aos propésitos de integracdo, e constituem questdes que ainda
merecem destaque na agenda das mudancas em curso, com vistas a completa harmonizagao
fiscal.

O IVA europeu adota o principio do destino nas operagdes comerciais intermembros da Comu-
nidade, em conformidade com os preceitos que regem a adog¢do dessa modalidade de tributo no
terreno da tributacio abrangente do consumo. De acordo com o principio do destino, o comércio
entre os paises da CEE nao ¢ tributado (aliquota zero), assim como o comércio da comunidade
com o resto do mundo (exportagcdées ndo sdo oneradas). Essa & a regra recomendada para a
adocao desse tributo, conforme tem sido enfatizado em inumeros trabalhos a respeito.

Debates recentes, no ambito da CEE, levantam suspeitas quanto a possibilidade de sustentagdo
das regras atuais, apos haverem sido integralmente abolidas as barreiras & livre circulagéo de
pessoas e mercadorias no interior da Comunidade. O problema é que a adog¢3o da aliquota zero
nas transagbes entre paises da Comunidade submete-se, atualmente, aos controles fiscais
existentes na fronteira. Abolidas as fronteiras, crescem o0s receios de que a manutengdo dessa
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regra dé ensejo a um aumento descontrolado da evasao fiscal e a um processo disruptivo de
competigdo (convém notar que esse é um dos pontos mais delicados no encaminhamento das
propostas de implementacéo do IVA no Brasil, conforme veremos mais & frente).

Em um mundo sem barreiras (ou com barreiras que funcionem precariamente), a adogao de ali-
quota zero para vendas a outro membro de um Mercado Comum pode constituir um forte esti-
mulo a sonegacdo. A diferenca entre o imposto cobrado nas vendas internas e o aplicado as
vendas externas fornece um elevado prémio ao falso registro da operagdo. Crescem as vendas
ficticias, com prejuizo para o fisco, e sem qualquer vantagem para o consumidor. Aumentam as
vantagens para o consumidor cruzar a fronteira, a fim de comprar, sem imposto, fora de seu
domicilio, os produtos de mais alto valor, cujo ganho tributario supera muito os custos do deslo-
camento. Surgem oportunidades varias para produtores e comerciantes aproveitarem as bre-
chas provocadas pelo diferencial de aliquotas, acarretando inumeras distorgdes para a eficiéncia
produtiva e o equilibrio regional.

E bom que se diga que n&o se trata de questionar a validade do principio do destino, no caso da -
inexisténcia de barreiras que funcionem a contento. O principio do destino ndo esta em xeque.
O que, sim, esta sendo objeto de atengdo € a analise das alternativas que podem ser adotadas
para assegurar a preservagdo desse principio, em um contexto distinto daquele que prevaleceu
ate agora.

Duas s&o as principais alternativas que podem ser consideradas para a operacionalizagao do
principio do destino em um mundo sem fronteiras:

a) 0 imposto seria cobrado na origem (com a aliquota aplicada no destino), mas a re-
ceita seria atribuida ao pais (Estado) de destino; e

b) seria mantida a aliquota zero nas exportagdes, transferindo-se a responsabilidade
pelo pagamento do imposto e pelo controle das operacdes para as firmas importa-
doras. A fiscalizacao seria transferida da fronteira para os livros de contabilidade
dos importadores. Esta alternativa corresponde a pratica do diferimento do imposto
nas exporta¢des de um para outro membro da Comunidade.

As recomendagbes da comissdo encarregada do exame da matéria, no ambito da CEE, concen-
traram-se na primeira alternativa. Para assegurar que a receita proveniente do imposto cobrado
nas importages viesse a ser efetivamente apropriada pelo pais de destino, seria indispensavel
organizar uma camara para a compensagao dos débitos e créditos provenientes do comércio
inter-regional. Cada membro da Comunidade deveria manter registros adequados dos débitos e
créditos para com os demais. A camara de compensacio ficaria encarregada de apurar o saldo
liquido de cada um, efetuando os pagamentos e recebimentos necessarios ao funcionamento do
sistema.

Um problema critico para o sucesso dessa alternativa ¢ o funcionamento da camara de com-
pensagéo. O controle sobre os registros pode ser motivo para apreensao e conflitos. Ha suspeita
de que aqueles que detém superdvit no comércio inter-regional nao tenham maior interesse em
manter um rigoroso controle sobre suas exportagdes, uma vez que isso ndo lhes traria qualguer
vantagem de um ponto de vista estritamente fazendario. De outra parte, as unidades deficitarias
teriam também interesse em subestimar seus registros para aumentar seus saques a conta do
fundo de compensagao. A abolicdo dos controles de fronteiras eliminaria informagdes que pode-
riam ser importantes para a checagem dos registros sobre os fluxos de comércio, as quais teri-
am de ser substituidas por uma mdtua cooperagdo das autoridades fazendarias e pelo aperfei-
¢oamento das estatisticas do comércio.

E facil ver, no entanto, que a possivel falta de empenho das autoridades com respeito ao contro-
le de suas exportagdes pode resultar em prejuizo para todos, na medida em que a subestimacao
do comercio inter-regional encolhe a propria base de tributagao. De outra parte, se existir omis-
séo no registro das exportagdes, havera incentivo ao registro das importagdes, por razdes estri-
tamente financeiras. Se o numero de participantes & elevado, o cruzamento das informacdes
fornecidas por cada um pode ser uma boa forma de assegurar a acuidade dos registros e a cre-
dibilidade do sistema. Os contribuintes que tém uma participagdo ativa no comércio inter-regio-
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nal também poder&o vir a ter uma participagdo importante, pois a omissao do registro na expor-
tagdo rompe a cadeia dos débitos e créditos fiscais, deslocando o 6nus tributario para as etapas
posteriores do ciclo. A menos que existam diferencas significativas entre as aliquotas aplicadas
pelos parceiros do comércio, ndo havera qualquer vantagem para o contribuinte que optar pelo
nao-registro de sua exportagdo, porque o importador ficara privado da possibilidade de utilizar o
crédito fiscal correspondente a essa transag¢ao, sujeitando-se, portanto, a arcar com os custos
tributarios dai decorrentes.

Mais dificil € o controle das vendas diretamente realizadas ao consumidor final. Para produtos
de valor elevado, a compra diretamente realizada pelo consumidor de alta renda, dos paises
mais pobres, nos paises mais adiantados, do ponto de vista econémico e tecnolégico, pode
constituir-se em um sério problema. Se essas operagdes fossem consideradas como vendas in-
ternas, as perdas fiscais das unidades cuja estrutura produtiva é menos diversificada poderiam
ser significativas. Para que isso ndo ocorra, sera necessario enquadrar o consumidor final nao-
residente no pais exportador na categoria de contribuinte do imposto, 0 que significa agregar
novos problemas administrativos, cuja eficacia € desconhecida.

Os limites a autonomia dos estados-membros da Comunidade Européia, no aspecto tributario,
devem ter sido 0s responsaveis pelo abandono provisorio das recomendagdes da Comissdo.
Conforme foi observado, a grande diferenca de aliquotas que ainda prevalece em paises da
CEE constitui um problema sério para o atendimento dos propositos de harmonizagao fiscal.
A alternativa contemplada anteriormente — diferimento nas exportagcbes — passou a merecer,
assim, maior atengéo, favorecida, ainda, pelo fato de dispensar a organizacdoc de um meca-
nismo de compensagao.

O diferimento do imposto nas exportagbes entre membros da CEE equivaleria & manutencao da
aliquota zero, substituindo-se o controle fisico, que hoje é feito nas fronteiras, por um controle
contabil nos registros das firmas exportadoras e importadoras. O fato gerador do imposto passa
a ser a saida da mercadoria para processamento, distribuigdo, ou consumo, no pais importador.

Comparativamente & alternativa anterior, o diferimento do imposto nas exportagdes tem a van-
tagem de eliminar a necessidade de organizar uma Camara de Compensagio de débitos e
créditos fiscais, evitando os inumeros conflitos que poderiam existir na administracio do sistema
de compensagdo. As possibilidades de fraude, todavia, podem ser mais numerosas. No enten-
dimento dos érgaos técnicos da CEE, o sistema da Camara de Compensagao seria uma opgao
preferivel, que foi provisoriamente abandonado por dificuldades encontradas para a sua aceita-
¢do. O método do diferimento foi adotado como solugdo intermediaria para vigorar por um peri-
odo de trés anos (1992 a 1995). O objetivo € instalar o método da compensacgéao fiscal na se-
gunda metade da década.

Em nenhum momento cogita-se de abandonar o principio de destino, que é certamente o mais
adequado para o caso do IVA em regides economicamente integradas (Mercados Comuns) e em
federagOes, onde o respeito & autonomia dos estados-membros constitui uma preocupacao rele-
vante. Conforme assinala um dos mais respeitados especialistas na matéria, “a maneira admi-
nistrativamente mais facil de impiementar o {VA em federacdes seria adota-lo em escala nacio-
nal, partilhando a receita com os estados-membros, como na Alemanha e na Austrilia”. Essa
opcao, entretanto, implica perda de autonomia tributaria, que nao é facilmente aceita em toda a
parte. As propostas que estdo sendo desenvolvidas, no ambito da CEE, para conciliar o principio
do destino com a preservacgéo da autonomia fiscal, constituem alternativas superiores 2 idéia de
adotar-se o0 principio de origem em paises federativos, sob o argumento de maior facilidade
administrativa [Cnossen (1991)].

Uma das preocupacdes que tem sido objeto de atengdo permanente é a que diz respeito ao tra-
tamento dispensado. As regras aplicadas 3 instituigdo do IVA requerem um grau de organizagao
empresarial e contabil que ndo sé dificulta o controle do fisco, como impde um 6nus excessivo a
pequenas e médias empresas para o adequado cumprimento de suas obrigacdes fiscais. Os pe-
sados custos acessoérios podem transformar-se em fator de desestimulo, e dificultar a sobrevi-
véncia de setores e atividades em que pequenos e médios negdcios tém participagao significa-
tiva.
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Em um interessante estudo sobre o tratamento dispensado a pequenas e médias empresas nos
paises da OCDE, o professor Graham Bannock enfatiza os problemas relacionados ao custo do
cumprimento das obrigagdes tributarias com referéncia ao IVA. Suas estimativas situam o refe-
rido custo em 0,33% do PIB nos paises da Comunidade, dos quais cerca de 80% sao suportados
pelo setor privado. Mais ainda: a distribuicdo desses custos é altamente regressiva; eles poderi-
am situar-se entre 1,5% a 5% do faturamento, para firmas muito pequenas, enquanto as grandes
empresas arcariam com custos inexpressivos — menos de um décimo de 1% do respectivo fatu-
ramento [Bannok (1990, pp. 77)].

Regimes especiais existem em quase todos os paises, incluindo o estabelecimento de limites
minimos para enquadramento e menores exigéncias administrativas (ver Quadro 3). N&o se re-
comenda isentar pequenas e médias empresas do IVA, o que, de resto, ndo garante que estas
serdo beneficiadas, uma vez que os contribuintes ndo cadastrados (isentos) ndo teriam direito a
utilizar o crédito relativo a aquisigdo de insumos tributados.

Impostos Especiais

Embora o modelo ideal pudesse eleger o IVA como o tnico imposto a incidir sobre o consumo,
outras razdes existem para a preservacdo de um regime especial de tributagdo aplicado a um
namero reduzido de produ-

tos. Em geral, as caracteris- Tabela 6
ticas desses produtos inclui- RECEITAS DE EXCISE TAXES NOS PAISES DA OCDE
dos em um regime especial Em % da Receita Tributaria
séo: , ,
ALCOOL OLEOS TABACO TOTAL
. . MINERAIS
a) um elevado potencial tri-
butario, decorrente de fgg gica 0.7 24 14 47
uma ampla difusdo do |onamarca 0.8 35 20 138
consumo e de uma baixa FRANGA (1) & (2) 05 4.3 07 6.4
elasthIdafje da demanda ALEMANHA OC. 08 35 20 6.6
em relagao ao preco; GRECIA 0.3 111 34 19,0
b) uma elevada concentra- |'RLANDA 53 65 4.1 18.4
QéO da produqéo, o que ITALIA (3) 0.2 49 1,6 7.4
toma relativamente sim- t‘iﬁ“’:solfso ® i = " ::
ples a tarefa de ameca- PORTUGAL 04 124 28 178
dacéo e controle; e ' ' ' '
ESPANHA (4) — 0.5 04 72
C) ter 0 seu consumo con- |REINO UNIDO 2,9 49 32 120

denado, do ponto de

vista éﬁCO pOT causar FONTE: Bannock (1890). Dados basicos: OCDE
b (1) A rubrica Oleos Minera:s inclui agua minerai

danos a satde do con- (2) A rubrica Tabaco inclui fosforos

H R (3) Dados relativos ao ano de 1985
SumldOf ou aoc meio (4) Dados relativos ao ano de 1884
ambiente. (5) O Total inclur a participagio no BLEU.

A justificativa para a instituicdo de impostos especiais pode fundar-se em argumentos pu-
ramente fazendarios — isto é os que ressaltam suas vantagens do ponto de vista de
maior arrecadagdo com baixo custo administrativo — ou em motivos extrafiscais: desin-
centivo ao consumo, preservagdo da natureza, etc. Com freqiiéncia, argumentos
extrafiscais sdo empregados com o unico proposito de esconder o real objetivo de sua
criagdo: o de propiciar uma fonte segura e rentavel de receita para o governo.

Séo trés os principais produtos alcangados por impostos especiais na maior parte do
mundo moderno: fumo, bebidas e combustiveis. Outros, como a energia elétrica, as co-
municagdes, e os veiculos automotores possuem caracteristicas que os tornariam candi-
datos a uma lista ampliada de impostos especiais, em um contexto no qual as preocupa-
¢bes com a receita pablica suplantassem as adverténcias referentes ao impacto negativo
sobre a eficiéncia econémica da adogdo de impostos elevados sobre bens intermediarios.
A tendéncia internacional é a de restringir a cobranga desses impostos a um numero re-
duzido de produtos de consumo final. A Tabela 6 e 0 Quadro 4 reinem informacdes sobre
05 excises aplicados nos paises da Comunidade Econdmica Européia.
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Os produtos submetidos a um regime especial de tributagdo néo ficam excluidos da base
de incidéncia do IVA. Trata-se de impor um 6nus adicional para dar conta da peculiari-
dade de alguns produtos, cujo consumo comporta uma tributagdo muito mais elevada do
que a efetuada por intermédio das aliquotas aplicadas pelo IVA a categoria dos supér-
fluos. Cada caso admite um percentual diferente e, até mesmo, um regime tributario dis-
tinto, em fungdo da organizagao da producao e da inelasticidade do consumo. A cobranga
em um s6 estagio — geralmente no nivel do produtor — é a forma mais utilizada.

Um caso particular dos impostos especiais, encontrado com freqiiéncia em paises menos
desenvolvidos, é o cobrado sobre as importagdes. A rigor, em um regime de comércio in-
ternacional totaimente livre, a tributagdo das importagbes deveria manter-se dentro do
IVA, reservando-se a cobranca de direitos alfandegarios e/ou de tributos uma fungao de
protecdo anti-dumping. Nos paises menos desenvolvidos, no entanto, o tributo sobre a
importacdo pode ser, ao mesmo tempo, um instrumento importante da politica macroe-
condmica e uma fonte subsidiaria da receita governamental.

A MODERNIZAGAO DOS IMPOSTOS SOBRE O CONSUMO

5.1 A Experiéncia da Constituinte de 1988

Os debates sobre a reforma tributaria durante os trabalhos da Assembléia Consti-
tuinte, que culminaram com a promulgacédo da Constituicio de 1988, sado ricos em
observacdes e comentarios acerca das dificuldades encontradas aquela época para
levar adiante uma proposta de moderniza¢ao da tributacao sobre o consumo, de ca-
racteristicas bastante semelhantes as observadas nos paises desenvolvidos. Nesse
sentido, 0s ensinamentos provenientes da releitura dos problemas vivenciados na-
quela época podem ser de grande utilidade para o sucesso de uma nova tentativa
nessa direcao.

A proposta elaborada pela Comissao de Reforma Tributaria e Descentralizagéo
Administrativa, da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica —
Cretad, sugeriu as seguintes modificagbes nesse campo:

a) A adogdo do IVA-Consumo como o principal tributo de competéncia estadual.
Tal imposto substituiria o antigo ICM, incorporaria o IPl (com exce¢ao de ai-
guns produtos que seriam objeto de tributacio especial) e incluiria, em sua
base, os servigos e outros produtos que ate entdo eram objeto de taxagio
exclusiva pela Unido (combustiveis e lubrificantes, energia elétrica, teleco-
municag¢des e servigos de transporte), extinguindo-se, portanto, os chamados
“Impostos Unicos”. Apenas 0s servicos financeiros nao seriam, pela proposta
de Cretad, incluidos na base do IVA. De acordo com as recomendagdes a
respeito, o IVA ndo incidiria sobre exportagdes e bens de capital, aplicando-
se o principio do destino tanto nas operagdes interestaduais quanto nas ven-
das para o exterior. Os estados ganhariam autonomia para fixar as aliquotas
do IVA, de modo seletivo, uma vez que a tributagdo do consumo nio acarre-
taria distor¢gdes econémicas.

b) A extingdo das contribuicfes para o Finsocial e o saldrio-educagao, que seri-
am substituidas por um adicional tempordrio do IVA, e cuja finalidade seria a
de criar condigbes para a efetiva descentralizagdo dos programas sociais
para estados e municipios.

c) A criacdo, no campo de competéncia da Unido, de um imposto especial sobre
o consumo de fumo, bebidas e veiculos automotores, com aliquotas diferen-
ciadas. Esse tributo seria cobrado em um s6 estagio (produtor), aplicando-se
a técnica de tributagio do valor adicionado as etapas anteriores a saida do
produto do estabelecimento industrial (a exemplo do IPl). Exportagbes néo
sofreriam a incidéncia desse imposto.
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d) O IVA seria partilhado com os municipios, seguindo a pratica vigente com o
antigo ICM. A participacdo dos municipios aumentaria para 25% (era 20% no
ICM) para compensa-los pela perda do ISS.

€) Os municipios poderiam, ainda, instituir um imposto sobre o comércio vare-
jista de combustiveis e lubrificantes liquidos e gasosos, com o propdsito de
reforgar a sua capacidade financeira e criar condigbes mais propicias ao ra-
pido avango das propostas de municipalizagado dos encargos publicos na area
do ensino basico, da salde, e da assisténcia social.

f) A Unido manteria a competéncia exclusiva para instituir tributos sobre as
operagdes financeiras (IOF) e sobre o comércio exterior (importagio e expor-
tacao).

Na proposta da Cretad, a tributagdo do consumo seria objeto de dois impostos basi-
cos: o IVA (estadual) e o imposto sobre bebidas, fumo e veiculos (federal). O im-
posto de importacédo (federal) e o imposto sobre venda a varejo de combustiveis
(municipal) teriam posi¢ao nitidamente secundaria.

Entre a proposta da Cretad, acolhida com pequenas modificagbes pela Subcomis-
sao de Tributos, e o resultado final dos trabalhos da Constituinte, importantes modi-
ficagdes ocorreram. O lento desenrolar dos trabalhos de elaboracdo da nova Consti-
tuicdo (a Assembléia Nacional Constituinte, instalada em fevereiro de 1987, con-
cluiu sua tarefa, com a aprovagado da nova Carta, em outubro de 1988 — quase
dois anos, portanto) e a omissao de segmentos expressivos da sociedade brasiieira,
incluindo o préprio governo federal, abriram espago para que uma visdo conserva-
dora (do ponto de vista fiscal) acabasse predominando. Na impossibilidade de exis-
tir centeza absoluta, com respeito ao impacto das mudangas sugeridas sobre a re-
ceita de estados e municipios, as autoridades fazendarias acabaram optando por
maiores garantias com relagdo a seu orcamento, deixando para depois as preocu-
pag¢des com a modernizagéo do sistema.

A preferéncia pela garantia de receita manifestou-se na opgao por maiores transfe-
réncias. Por mais que a légica da argumentagdo e as estimativas realizadas a
época apontassem para ganhos generalizados, principalmente para os estados me-
nos desenvolvidos do Norte-Nordeste (a excecdo do estado do Amazonas por moti-
vos particulares relacionados & localizagdo da Zona Franca de Manaus), prevaleceu
a rejeigdo ao IVA, contrariando a propria tese da injustica fiscal que dominou os de-
bates sobre a tributagédo estadual no inicio dos anos 70. Como se recorda, a tese de
que o antigo ICM, instituido em 1967, provocava uma indevida transferéncia de
renda dos estados mais pobres (consumidores) para os estados mais ricos
(produtores) foi objeto de uma intensa polémica. Como o ICM adotou o principio da
origem, a concentragado da atividade produtiva no Sudeste (S. Paulo, principalmen-
te) fazia com que a arrecadacéo desse imposto também permanecesse concentra-
da, regionalmente, embora o 6nus do tributo estivesse sendo suportado pelo con-
sumidor dos estados ndo-industrializados. Modificar o imposto, adotando o consu-
mo, ao invés da produgdo, como base para a sua incidéncia, seria a recomendacio
necessadria para corrigir a propalada injustiga.?

Trés motivos importantes contribuiram para que os mesmos estados, que no inicio
dos anos 70 condenavam a injusta transferéncia fiscal promovida pelo ICM, tives-
sem rejeitado, em 1988, a solugdo recomendada para corrigir o probiema. Sao eles:

a) O receio de que a adogdo do IVA, com base no principio do destino, provo-
casse um aumento da evasao fiscal, em virtude de as administracdes tributa-
rias estaduais encontrarem-se desaparelhadas para exercer um efetivo con-
trole do transito de mercadorias nas fronteiras.

2 Ppara uma andlise detalhada da controvérsia da época, com respeito ao ICM, consultar Rezende e Silva (1974).
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b) O sentimento de que a ampliagdo da base do ICM iria beneficiar, em maior pro-
porcao, os estados mais industrializados (pela incorporagdo dos impostos unicos,
e tributacdo pelo ICM dos bens que deixariam de ser tributados pelo IPI), trazendo
ganhos nio-expressivos para os estados menos desenvolvidos; estes perderiam
com a reducdo nas transferéncias (decomrente da extingdo do IPIl) mais do que
ganhariam com a ampliagio da base do novo imposto.

) A desvantagem atribuida a substituicdo de receitas transferidas (que nao tém
custo administrativo e politico) por aumento da competéncia prépria para tri-
butar, cujo custo assume propor¢des mais elevadas em um contexto de baixa
credibilidade politica e grande deficiéncia administrativa.

As preocupacdes estaduais somaram-se 0s interesses municipalistas. A extingio do
IP| desagradava as cidades do interior, por reduzir a base sobre a qual forma-se o
fundo de participagdo municipal, na receita da Unido; os municipios das capitais,
por seu turno, ndo viam com bons olhos a perda de competéncia para tributar, atra-
vés do 1SS, a prestacdo de servigos que lhes propiciava uma parcela significativa
de recursos.

Ao longo do extenso caminho que conduziu ao resultado finalmente sancionado
pelo plenario da Assembléia Nacional Constituinte, o IVA foi sendo sucessivamente
amputado. O novo imposto estadual, que veio a luz em outubro de 1988, manteve a
mesma conformacgadc basica e a mesma fisionomia do seu antecessor, ganhando,
apenas, um vistoso apéndice. Nao foi preciso trocar-lhe o nome, apenas acrescen-
tar uma nova letra. O ICMS néo alterou, de modo significativo, as caracteristicas
basicas do regime aplicado & tributagéo estadual.?

Dois problemas que nao existiam, no entanto, foram criados: a inclusdo, no texto
constitucional, da permissdo para os estados tributarem as exportacées dos chama-
dos produtos semi-elaborados, e a nao-reedigdo da lei complementar que assegu-
rava a isengdo do imposto para insumos da agropecuaria. Em ambos 0s casos,
a preocupacao imediatista com a receita orgamentaria superou a preocupacgao da-
queles que anteviam dificuldades para a expansao das atividades produtivas, de-
correntes do acréscimo do 6nus fiscal sobre esses produtos. Alguns avangos foram
alcangados recentemente nessa area, como fruto do conhecimento de que & preciso
evitar que o exagero fiscal acabe por estreitar a propria base de arrecadagdo, mas
a solugéo definitiva para esses dois problemas criados esta na dependéncia de uma
nova reforma fiscal.

Compreendem-se os motivos que levaram ao resultado alcan¢cado em 1988, bem
como o contexto em que os trabalhos da Constituinte no capitulo tributario foram
conduzidos. Os primeiros anos da abertura politica foram marcados por uma ampla
condenagao dos excessos decorrentes da elevada concentragao do poder politico e
dos recursos financeiros. Nesse contexto, o papel da reforma tributaria, com respei-
to a descentralizagcao das rendas publicas, ganhava posicdo de destaque. A redistri-
buicdo das receitas tributarias, no sentido de um aumento da participacio de esta-
dos e municipios no bolo fiscal, era um requisito importante para o reforgo da auto-
nomia politica de governadores e prefeitos.

Se a descentralizagdo de receitas era a principal bandeira da Constituinte, em ma-
téria tributaria, a palavra de ordem, agora, é a simplificagdo dos tributos. O prolon-
gamento da crise e a perda de dinamismo da economia brasileira colocam o debate
sobre a questao tributaria sob nova perspectiva. Trata-se de promover o crescimen-
to da arrecadagao pelo crescimento de sua base, e ndo pelo aumento de aliquotas.
O equilibrio na reparticdo das receitas entre as trés entidades que compdem a fede-
racdo brasileira ja foi alcangado, e pode ser, agora, fortalecido. Conforme tem sido
denunciado [Rezende (1992)], a op¢do adotada, em 1988, para promover a redistri-

3 Para uma anéiise das modificagbes efetuadas ao longo do processo de elaborag8o da Constituicdo, com respeito 8
tnbutagdo estadual, consultar Rezende e Afonso (1987).
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5.2

buigdo de receitas, gerou distorgdes que comprometem a racionalizacio tributaria e
ameagam a propria sobrevivéncia dos ganhos alcangados nesse sentido. A reavali-
acao da proposta do IVA, sob o ponto de vista do reforgo do processo de descentra-
lizagao fiscal, deve merecer maior atencéo.

A impossibilidade de se ter certeza absoluta do efeito que a adogio do IVA trara
sobre a arrecadacao de cada um dos vinte e sete estados ndo deve ser motivo para
a tomada de uma posigao contraria. Conforme mostraremos adiante, ndo s6 a base
estatistica disponivel € precaria, como também os supostos metodolégicos carecem
de precisio suficiente para que seja realista centrar toda a argumentacdo em torno
dos numeros referentes a estimativas de efeito sobre a arrecadacdo. Nao obstante
os calculos efetuados em 1988 terem apontado para ganhos expressivos, na maior
parte cos casos, a rejeicdo do IVA, naquela oportunidade, foi comandada por outros
argumentos, conforme mencionado anteriormente. Ao que tudo indica, os argumen-
tos que irdo prevalecer nesta oportunidade reforgardo a tese favoravel a mudanca.

A Nova Proposta de Implantagdo do IVA

A experiéncia da Constituinte de 1988 fornece um pano de fundo adequado a reto-
mada das propostas de modernizacido dos impostos indiretos no sistema tributario
brasileiro. A criagdo do ICMS, com a ampliagdo da base do antigo ICM, foi um pri-
meiro passo no caminho da adoc¢ao do IVA, que pode ser agora retomado com re-
novado vigor. Transcorridos trés anos, desde a vigéncia das novas regras aplicadas
a tributagao estadual, sdo visiveis os ganhos alcangados, do ponto de vista da des-
centralizagdo das receitas tributarias e da autonomia fiscal de estados e municipios.

Trata-se, agora, de consolidar esses ganhos. A adogéo do IVA ampliara a base so-
bre a qual incide o imposto estadual, com vantagens imediatas para a atividade
produtiva e para o fisco. N&o sdo apenas as vantagens imediatas que merecem ser
consideradas. A simplificagdo do sistema e o incentivo que a reforma proposta con-
cedera aos investimentos e & exportagdo sio pré-requisitos importantes para a re-
tomada de um processo auto-sustentado de crescimento, sem o qual o desequilibrio
fiscal da Unido, de estados, e de municipios ndo podera ser solucionado.

A adogéo do VA inicia-se com a incorporagdo do IPI e do 1SS ao campo de tributa-
¢ao estadual. A extingdo do IP! ndo corresponde a uma ampliagdo da base do
ICMS, vez que ambos os tributos incidem sobre o valor adicionado na etapa que
corresponde a producao industrial, mas a retirada do governo federal desse espaco
tributario permitird que ele seja ocupado pelos estados, mediante revisdo das ali-
quotas incidentes sobre os produtos de maior valor. No caso dos servigos, por outro
lado, a sua incorporagdo ao ICMS corresponde a uma ampliagido da base, embora
néo se traduza, integralmente, em ganhos equivalentes de receita, no curto prazo,
pois que a parcela dos servigos intermediarios incorporada aos produtos tributados
pelo ICMS ¢é teoricamente captada por esse imposto na operagao seguinte, por nao
haver compensagéao de crédito tributario.

Nao se podem desprezar, todavia, os ganhos decorrentes da methoria dos controles
e da fiscalizagcdo advindos da generalizagdo dos mecanismos de débitos e créditos
tributarios, que seria obtida com a implantagido do IVA. Uma das importantes van-
tagens atribuidas universalmente ao Imposto sobre o Valor Agregado € o seu cara-
ter de autofiscalizag&o. A ndo-inclusdo dos servigos cria distorgdes setoriais e regio-
nais quanto a distribuicéo do 6nus tributario e da arrecadagéo, além de dar margem
a uma maior evasdo. Da odtica regional, os estados que consomem bens finais em
cuja produgdo esteja incluido um elevado percentual de servigos intermediarios
deixam de captar a receita correspondente & participagdo desses servigos no valor
agregado final. Do ponto de vista setorial, as regras vigentes ndo condizem com o
fato de que a participagado do terciario moderno no processo de producio e comer-
cializagdo tende a crescer com a incorporagdo de modernas tecnologias, e com a
maior integracéo internacional.
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Outras exigéncias da integragdo econémica e da modemizagdo produtiva sdo a
plena desoneragio dos investimentos e das exportages. A concessdo de crédito
integral relativo ao imposto incidente sobre a aquisigdo de bens de capital é a forma
recomendada para promover a desoneragdo dos investimentos. No caso das expor-
tacOes, a generalizacdo do principio do destino nas vendas externas resolvera o
problema.

A insisténcia na tese de que a tributagdo das exportacGes de produtos primarios e
semi-elaborados € necessaria para as necessidades de receita dos estados menos
industrializados constitui uma atitude que contraria a pratica internacional e o bom
senso. O Brasil é, atuaimente, um dos poucos paises que almeja ingressar no cir-
culo das nag¢bes desenvolvidas que discrimina as mercadorias exportadas, do ponto
de vista do tratamento fiscal a elas dispensado. Tal pratica reflete a aderéncia a um
modelo de desenvolvimento baseado na preferéncia pela industrializagcdo, que
tende a limitar as chances de ampliacdo da posi¢do intemacional do pais em um
campo — 0 que abrange todo o complexo de atividades que se desenvolve em
torno da agropecuaria moderna (0 agribusiness) — no qual as nossas vantagens
comparativas sao muito significativas.

O que deve ser objeto de tributacdo € o consumo, e ndo a produgdo ou a exporta-
¢do — essa ¢ a tese que fundamenta a proposta do IVA. A exportagdo gera renda,
que se transforma em consumo. O efeito multiplicador da renda gerada na atividade
exportadora, quanto ao consumo e a receita fiscal, depende de um complexo de
fatores relacionados a estrutura produtiva e aos fluxos de comércio. Na situacao
vigente, o muitiplicador fiscal da renda gerada na exportagio de produtos primarios,
ou de baixo teor de elaboracido, é diminuido pelo vazamento provocado pelo co-
mércio interestadual. Como uma parcela importante do imposto cobrado sobre o
consumo dos produtos de maior valor fica em maos do estado produtor, os exporta-
dores de produtos primarios nao tém, hoje, uma compensagdo automatica pela
exoneragao de suas exportagdes. A adogao do IVA corrigira essa anomalia.

E claro que ndo é possivel avaliar, por enquanto, a situacio de cada caso especifi-
co (isso sera feito mais a frente). E licito afirmar, porém, que a atribuigdo integral do
imposto cobrado sobre o consumo ao estado em que este é realizado, de acordo
com a proposta do IVA, atenuara, em boa parte, os efeitos de curto prazo da plena
exoneragao das exportagdes sobre 0os orgamentos dos estados menos industrializa-
dos.

Exonerar exportagdes nao é um beneficio fiscal. E um ato de coeréncia. A compen-
sagio pela ndo-incidéncia de impostos domésticos nas vendas para o exterior da-se
pelo estimulo ao aumento da renda e do consumo, e ndo pela reivindicagido de
vantagens especiais. A “compensacio” instituida pela Constituinte de 1988, através
da imunidade assegurada a& exportacdo de produtos manufaturados, representou
um notavel retrocesso e uma flagrante injustiga. Os estados exportadores de produ-
tos manufaturados foram duplamente beneficiados pelo acréscimo de renda e pela
compensacao fiscal, enquanto os estados exportadores de produtos primarios foram
penalizados pelo 6nus imposto & exportagdo e a seus efeitos indiretos sobre o con-
sumo e a arrecadacao fiscal.

Um bom exemplo das vantagens fiscais propiciadas pela expansdo das atividades
voltadas para a exportacdo é o fornecido pelo estado da Bahia. No inicio dos anos
70, a receita tributaria baiana era mais ou menos equivalente & do estado de Per-
nambuco. O estimulo a8 economia baiana propiciado pela expansio do pélo petro-
quimico de Camagari, e seus impactos indiretos sobre o consumo local, alteraram o
panorama das finan¢as publicas nordestinas em um prazo inferior a uma década.
No inicio dos anos 80, a receita tributaria da Bahia alcangava valores equivalentes
ao dobro da receita do estado de Permambuco, revelando o efeito do dinamismo
decorrente da exportacido e da modernizagao.
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5.3

A adogao do IVA-Consumo € uma providéncia indispensavel a modernizag¢ao fiscal
e ao equilibrio federativo. Os receios de que a mudanga proposta possa vir a acar-
retar prejuizos para os estados mais pobres sdo infundados. Ainda que a base esta-
tistica disponivel ndo permita elaborar célculos precisos, com respeito ao impacto
da mudanca sobre o orgcamento de cada estado e municipio brasileiros, a relativa
incerteza dos resultados n&o deve ser motivo para a sua rejeigdo. Conforme ja foi
assinalado, a substituicdo do antigo IVC pelo ICM, em 1967, foi uma modificagéo
muito mais abrangente do que a que esta sendo agora proposta, e que nao teria
sido aprovada se sua aceitacdo estivesse sujeita a um rigoroso escrutinio dos nu-
meros. N@o s6 as receitas do imposto estadual apresentaram um auspicioso cres-
cimento, apos a Reforma de 1967, como a experiéncia do ICM mostrou-se alta-
mente positiva. A aposta no sucesso da nova mudanga trara, por certo, enormes
dividendos.

Questoes Basicas sobre o IVA

A longa experiéncia acumulada no Brasil, com a administragdo do imposto estadual
sobre o valor adicionado (o ICMS), faz que n&o haja divergéncias conceituais, com
respeito as vantagens desse método vis-a-vis as outras alternativas de tributacdo do
consumo. Assim, as questdes que predominam na discussdo sobre vantagens e
desvantagens da adogdo do IVA concentram-se em aspectos administrativos e fi-
nanceiros. O pano de fundo desse debate ¢ o fornecido pela heterogeneidade de
situacoes encontradas nas distintas regides do pais. Ainda que todos reconhegcam
as vantagens de uma tributagdo abrangente do consumo, segundo o figurino do
VA, o receio de que uma modificagdo dessa envergadura possa trazer problemas
financeiros para um namero significativo de estados brasileiros é motivo suficiente
para grandes apreensdes.

As distintas questes que tém preocupado especialistas e administradores alcan-
¢am uma extensa lista. Elas referem-se a aspectos basicos, como a definicdo da
base e sua abrangéncia, a definicdo da aliquota e o principio aplicado a cobranga
do imposto, alcangando, ainda, aspectos administrativos, de menor amplitude, mas
nd3o menos relevantes, como os problemas de controle e fiscalizagdo. Algumas
dessas questdes sao brevemente analisadas a sequir.

5.3.1 Escolha da Base

Os argumentos que sustentam a preferéncia pela base consumo ja foram
apresentados anteriormente. A adogao da base consumo, no caso da adocao
do IVA por estados-membros de um Mercado Comum, ou de uma federagao,
requer a aplicagdo do principio do destino ao comeércio inter-regional
(interestadual). Na auséncia de fronteiras (ou na hipotese das fronteiras
existentes n&o funcionarem a contento), a tributagdo no destino gera receios
quanto & possibilidade de um aumento da evasio. Problemas especificos de
estados de baixa densidade demografica, e altamente especializados na pro-
ducéo de produtos da agropecudria moderna para venda externa (para fora
do estado, ou para exportagio) também precisam ser contemplados.

5.3.2 Método de Aplicagdo

O meétodo do crédito fiscal, ja adotado pelo ICMS, é o que tem maior aceita-
¢d0 nos paises que implementaram esta modalidade de tributo. Com a am-
pliagdo da base, torna-se necessario assegurar o seu perfeito funcionamento,
de forma a evitar distor¢gdes provocadas por quebras na cadeia de débitos e
créditos, decorrentes de isengdes e/ou outras praticas que impegam a integral
obediéncia ao espirito da tributagdo sobre o valor adicionado. Em um contex-
to inflacionario, a plena indexagdo de débitos e créditos passa a ser uma ne-
cessidade imperiosa.
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5.3.3

5.3.4

5.3.5

5.3.6

5.3.7

Autonomia Federativa

Ao contrario do que é por vezes apregoado, o IVA néo é incompativel com a
autonomia dos estados-membros de uma federagdo. Pelo contrario, a ten-
déncia mundial de formagdo de blocos regionais, simultaneamente as de-
mandas por uma maior autonomia local (impulsionadas por motivos étnicos,
culturais ou religiosos), atribuem a esse imposto condigdes ideais para trans-
formar-se no modo predominante de taxagdo no limiar do século XXI. Os
conflitos que existem no Brasil, hoje em dia, com respeito ao ICMS, decorrem
da predominancia da tributago na origem, esta sim, conflitante com o espiri-
to da autonomia federativa. A adogao do principio do destino na tributagéo do
consumo pelo [VA consolidard a autonomia estadual sancionada pela Consti-
tuicac de 1988.

Harmonizagao Fiscal

O principio do destino elimina a maior parte dos conflitos interestaduais que
deram ensejo a criagdo do Confaz, mas nao extingue, por completo, a ne-
cessidade de harmonizagao das praticas tributarias. Em um regime inflacio-
nario, a uniformidade de prazos de recolhimento tem que ser preservada para
evitar a concessio de vantagens tributarias a localizagdo de novos negocios.
Outras praticas conhecidas, entre nos, como a reducéo da base de calculo e
a utilizagao da figura do contribuinte substituto, também precisam ser regu-
jamentadas. A atribuicdo do Senado Federal para arbitrar possiveis conflitos
entre estados deve ser reforgada, em substituigdo ao papel legislativo hoje
exercido pelo Confaz. Ainda que a autonomia na fixagao de aliquotas deva
ser preservada, o estabelecimento de limites de variagao deve continuar
sendo atribuicdo do Senado, para evitar uma indesejavel dispersao.

Aliquotas

A adocao de trés niveis de aliquotas, de acordo com a pratica que ja vem se
afirmando no Brasil, e em consonancia com o que é praticado na maior parte
dos paises que adotam esse imposto, &€ a opgcdo recomendada. A aliquota
basica pode ser a ja adotada pelo ICMS para as operagdes internas. Aliquo-
tas de 5% a 7% para produtos de primeira necessidade, e de 25% a 30%
para bens supérfluos colocarao o Brasil em pé de igualdade com o que vem
sendo praticado internacionalmente. Isengdes néo devem ser concedidas,
preservando-se, todavia, as atuais imunidades constitucionais.

Pequenas e Médias Empresas

Os estados brasileiros possuem grande experiéncia na aplicagdo de regimes
especiais para 0 caso de pequenas e médias empresas. Os mesmos motivos
que recomendam o tratamento especial dispensado a essas organizagbes
aplicam-se ao IVA. As préaticas atuais devem ser, pois, preservadas, promo-
vendo-se o seu aperfeigoamento, sempre que necessario.

Visibilidade

A préatica adotada no ICMS de cobrar-se o imposto “por dentro” dificulta a
percepgdo do contribuinte, no que se refere ao montante do tributo incluido
no preco final da mercadoria. Um dos objetivos perseguidos pela simplifica-
¢3o dos impostos € o resgate da ética tributaria. Nesse sentido, a visibilidade
dos tributos € uma recomendagdo importante a ser atendida. A cobranga do
IVA “por fora” dar4 maior transparéncia ao sistema tributario e reforcara os
lagos de co-responsabilidade do cidad&o-contribuinte-consumidor com o go-
verno estadual.
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5.3.8 Controle e Fiscalizagao

Essa é uma das questdes que devera merecer uma maior atencio. Boa parte
do debate de hoje sobre reforma tributaria no Brasil estd contaminada pelo
virus da evaséo e da sonegacao. Qualquer modificagdo que requeira alguma
forma de controle é vista, de antemdo, com grandes reservas. O debate
passa a ser conduzido de ponta-cabe¢a: como a administragao tributaria
sente-se incapacitada para desempenhar a contento suas fungdes, buscam-
se formulas para simplificar ao maximo os procedimentos administrativos,
sob o argumento de que qualquer mudang¢a podera aumentar a evasao.
E possivel demonstrar, no entanto, que a apreensdo de muitos, em relagéo
as possibilidades de evasdo decorrentes da adogdo do principio do destino
pelo IVA, é infundada. Esta apreensado origina-se da experiéncia das
administragdes estaduais referente aos efeitos da ampliagdo da diferenca
entre a aliquota interestadual e a interna; sob tal perspectiva, a reducao da
aliquota interestadual a zero poderia trazer severas conseqiiéncias para a -
receita dos estados mais pobres. Os argumentos que refletem essa visdo
pessimista do problema serdo desenvolvidos em seguida.

5.4 A Operacionalizagao do Principio do Destino

Ja foi visto, anteriormente, que a unica alternativa para a aplicagio do principio do
destino ndo é a adogédo da aliquota zero nas saidas interestaduais. Vale a pena re-
cordar que as alternativas contempladas pela Comunidade Européia mencionam:

a) A tributagdo das saidas interestaduais a aliquota vigente no estado de desti-
no, organizando-se uma camara de compensagio para liquidar os saidos tri-
butarios provenientes do comércio interestadual.

b) O diferimento do imposto nas saidas interestaduais, o qual seria cobrado do
importador, na primeira opera¢ao interna que ele viesse a realizar com o pro-
duto importado.

A primeira alternativa ja havia sido formulada, em detalhes, por Varsano (1987),
como parte dos estudos encaminhados pela Cretad & Constituinte, mas sequer che-
gou a ser objeto de maior atengdo. A rejei¢io, in limine, do principio do destino, na-
quela oportunidade, por razdes ja apontadas, relegou ao esquecimento uma propo-
sicdo que poderia ter viabilizado a idéia na época, caso tivesse merecido maior
consideragao.

A compensac¢io dos saldos tributarios ndo elimina a necessidade do controle fisico
das mercadorias na fronteira, mas as deficiéncias desse controle ndo acarretam
problemas tao severos quanto os imaginados para o caso da aliquota zero. Nesse
altimo, os incentivos a praticas desonestas ja detectadas, como decorréncia da
ampliacdo da diferenca entre a aliquota interestadual e a aliquota intema, seriam
magnificados de acordo com argumentos desenvolvidos em estudo da Secretaria
de Fazenda do estado de Pernambuco. O estimulo a exportagdes ficticias e & proli-
feracdo de firmas “fantasmas”, de efémera duragdo, cujo principal “produto” para
comercializagcdo é a nota fiscal, poderia trazer sérios problemas de receita para os
estados consumidores [Pedrosa (1991, p. 7)].

Se o imposto tiver de ser recolhido na origem, para posterior apropriagio da receita
pelo estado de destino, os problemas apontados deixam de existir, embora nao de-
saparegam, por motivos 6bvios, as possibilidades de sonegacao. Elas deixam de
estar associadas, no entanto, a deficiéncias do controle realizado nas fronteiras es-
taduais. Para o exportador, ndo havera qualquer vantagem tributaria no registro de
uma operagao ficticia, enquanto o importador tera todo o interesse em registrar a
operagéo no estado de destino, sob pena de ficar privado do direito de utilizagdo do
crédito fiscal.
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5.5

Em tese, o mecanismo de compensacao fiscal favorece a progressiva harmoniza-
¢édo das aliquotas, sem interferir na autonomia estadual. A harmonizagao sera uma
conseqiiéncia natural da necessidade de simplificar o funcionamento do sistema,
uma vez que a existéncia de uma grande variedade de aliquotas toraria extrema-
mente onerosa a tarefa dos contribuintes e a propria operagdo da camara de com-
pensagao.

Os estudos de Varsano e Pedrosa, referidos anteriormente, contém proposicdes es-
pecificas para a operacionalizagdo do mecanismo de compensacao de débitos e
créditos fiscais provenientes do comércio interestadual, cuja leitura é recomendada
a todos aqueles que pretendem alongar-se na apreciagdo dos aspectos praticos
dessa matéria.

Nao deve ser inteiramente descartada, todavia, a outra alternativa que esta para ser
provisoriamente adotada pelos paises da Comunidade Econdmica Européia. Em
comparagao com o método da cobranc¢a do imposto na origem, com posterior com-
pensacao dos saldos tributarios do comércio interestadual, ela tem a vantagem, ja
apontada, de dispensar inteiramente o controle fisico das mercadorias na fronteira,
com possiveis ganhos do ponto de vista da redu¢do de custos administrativos as-
sociados ao controle e a administracao do sistema de compensacao.

Essa alternativa corresponde a pratica do diferimento ha muito aplicada, no Brasil,
no campo do ICMS. O seu simeétrico seria a adocdo da substituicao tributaria
(contribuinte substituto) que esta sendo praticada no caso de operacdes interesta-
duais com alguns produtos especificos.

A possibilidade de que o comércio interestaduai no Brasil seja altamente concentra-
do, com um numero reduzido de empresas e de produtos senao responsavel por
uma parcela preponderante (em valor) dos fluxos de comércio, abre caminho para
gue a alternativa do diferimento — ou da substituicdo — seja adotada, ndo como
uma opgcao exclusiva, mas sim como um regime paralelo que poderia conviver em
harmonia com o da compensacéo fiscal, facilitando, inclusive, o seu funcionamento.

A substituico tributaria seria recomendada no caso das vendas de produtos finais
em que a producido fosse altamente concentrada e a distribuicdo no varejo alta-
mente dispersa — caso da farinha de trigo, cervejas e refrigerantes — que, confor-
me Pedrosa (1991, p. 5), sdo objeto de substituigado tributaria nas operagdes inte-
restaduais dentro da regido Nordeste. Quanto ao diferimento, as suas vantagens
estariam associadas a situag¢des distintas: a concentragdo de atividades de proces-
samento simultaneamente a dispersdo interestadual dos fornecedores (mais comum
no caso da agropecuaria). E possivel que essas alternativas “heterodoxas” facilitem
a aplicagao do principio do destino no dmbito do comércio intra-regional, mediante
acordos que déem conta, com maior facilidade, das peculiaridades do comércio en-
tre estados de uma mesma regido do pais. A adogdo de regras flexiveis, nesse
sentido, poderia até mesmo prever a possibilidade de um acordo especifico para
dar conta do caso particular representado pela Zona Franca de Manaus.

Os Impostos Especiais

De acordo com o figurino ja descrito, o0 campo da tributacdo do consumo comporta-
ria, ainda, duas outras espécies de tributos, ambos a serem incluidos na esfera de
competéncia do governo federal:

a) O Imposto sobre Produtos Especiais — Fumo e bebidas sao 0s mais notérios
representantes dessa espécie. Uma relagdo mais extensa poderia agregar
veiculos e energéticos, dependendo dos objetivos perseguidos por essa tribu-
tacdo. E sempre bom lembrar que a inclusdo de um produto na categoria da-
queles a serem objeto de uma tributagio especial pela Unido ndo o exclui da
base de incidéncia do IVA.
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b) O Imposto sobre a Importagdo — Também neste caso, a tributagcdo pela
Unido é cumulativa, em relagdo aquela efetuada pelo IVA. A motivagio é
predominante de carater extrafiscal, para atender a interesses especificos da
politica de comércio exterior.

O caso dos impostos sobre produtos especiais pode ser examinado de perspectivas
distintas. Eles tém ndo somente a finalidade de sustentar a arrecadagao tributaria
da Unido, que sera afetada pela extingdo do IPl, como também a fungio de assegu-
rar uma base adequada para a recomposigdo dos fundos compensatorios, conforme
sera observado. Numa perspectiva mais ampla, a inclusdo dos energéticos
(combustiveis e energia elétrica) no campo de incidéncia desse tributo podera abrir
novas possibilidades para que a delicada questao do desenvolvimento regional seja
tratada sob a 6tica dos investimentos na melhoria da infra-estrutura dos estados
menos desenvolvidos, ao invés da insisténcia, pouco frutifera, na preservacdo de
incentivos fiscais.

A questdo compensatéria tem aqui um papel relevante. A extincdo do IPl € uma
providéncia indispensavel para os propdsitos de modernizagio da tributagdo do
consumo, mas ndo pode ser feita as custas de um enfraquecimento da capacidade
de o governo federal exercer um papel de atenuagao dos desequilibrios fiscais, de-
correntes da concentragdo da producdo e da renda, através de transferéncias com-
pensatorias efetivadas a conta dos Fundos de Participacdo de Estados e Municipios
na receita federal. Parte do problema sera resolvida pela ampliagdo da base desses
fundos, que devera passar a ser constituida por um percentual da receita federal
como um todo, e ndo apenas da receita do Imposto de Renda e do IP} como atual-
mente. A outra parte depende da preservagao de condigbes efetivas para a susten-
tagdo dos niveis de transferéncia, os quais sdo indispensaveis ao equilibrio finan-
ceiro de estados e municipios, cuja base econémica é insuficiente para o atendi-
mento de suas responsabilidades. A relacdo dos produtos a serem incluidos no
campo da tributagdo especial, assim como as alternativas de uso dos respectivos
recursos, constituem, pois, um espag¢o ainda aberto ao exame de alternativas e a
negociagéo.

6. AVIABILIDADE DA PROPOSTA

6.1 Problemas Regionais e Federativos

Um dos pontos nevralgicos no encaminhamento da proposta de modernizacdo dos
impostos que oneram o consumo é o que se refere ao tratamento tributario das de-
sigualdades regionais. A solugdo encontrada no passado, para equacionar o conflito
derivado da elevada concentragdo da produgéo e da renda nacional, privilegiou:

a) Uma redistribuigdo vertical das receitas fiscais, comandada pela Unido, com
base nos Fundos de Participagdo de estados e municipios na arrecadacdo do
Imposto de Renda e do IPI. Esses fundos, criados em 1967, exerceram, nos
ditimos vinte e cinco anos, o papel central de uma politica compensatéria no
que diz respeito a distribuicdo das rendas publicas na federagio brasileira.

b) Uma redistribuicdo horizontal das receitas provenientes do principal tributo
estadual — o ICMS — , realizada mediante o estabelecimento de aliquotas
diferenciadas para as operagdes internas e as interestaduais.

A excessiva énfase na redistribuicdo vertical baseada no FPE e no FPM, tal como
definidos pela legislagao atual, d& sinais de um progressivo esgotamento. Na data
de sua criagdo, os dois fundos reunidos correspondiam a 20% da arrecadagio dos
dois mais importantes tributos federais: 0 IR e o IPl. Sucessivos acréscimos das
porcentagens da receita desses dois impostos destinada aos Fundos de Participa-
¢ao culminaram com o indice estabelecido na Constituicdo de 1988: 20% para o
FPE e 22,5% para o FPM, mais do dobro, portanto, daguele inicialmente fixado.
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6.2

A duplicagdo das porcentagens ndo produziu, entretanto, resultados equivalentes,
do ponto de vista do montante de recursos repartidos. A reestruturagdo dos impos-
tos federais, com a criagdo ou ampliagdo de tributos que néo compdem a base des-
ses fundos, a perda de dinamismo da economia, a inflagéo, e os efeitos adversos
de uma excessiva tributagéo dos lucros e dos investimentos sobre a atividade pro-
dutiva contribuiram para que os ganhos esperados com o aumento dos percentuais
dos fundos ndo se materializassem na sua integridade. Os indicios de que a solu-
¢ao adotada no passado aproxima-se do esgotamento sdo evidentes. Nao se trata
de advogar a extingdo desses fundos, cuja necessidade ¢ amplamente reconhecida,
mas sim de propor uma revisdo de suas bases e dos critérios aplicados ao rateio
dos recursos transferidos. O que importa assinalar, aqui, € que a extingdo do IPI
nao representa um dano irreparavel, no tocante aos objetivos que 0 FPE e 0 FPM
buscam atingir. Ela serd compensada pela ampliagado da base de formagao desses
fundos, com vantagens do ponto de vista da estabilidade do montante a ser repar-
tido e da menor sensibilidade das transferéncias aos efeitos negativos da recessao.

A redistribuicdo horizontal, alcangada pela redugéo da aliquota do ICMS para as
vendas interestaduais, também parece haver alcangado seus proprios limites.
A paulatina redugdo das aliquotas aplicadas as operagdes interestaduais, e da dife-
renca entre elas, conforme o sentido do fluxo de comércio, tem sido vista como um
fator de estimulo a evasdo. Exportagbes ficticias e o comércio de notas fiscais
transformaram-se em negocios rendosos, com prejuizos para as atividades produti-
vas modernas, organizadas, que perdem poder de competir com praticas comerci-
ais induzidas por distor¢des tributarias; o fisco estaria sendo duplamente penaliza-
do: pela perda imediata de receita, decorrente da evasdo, e pela retragdo das ativi-
dades que cumprem, com maior rigor, suas obrigacdes fiscais. Menciona-se, ainda,
a possibilidade de a grande diferenciagéo de aliquotas prejudicar a operagao de
firmas locais em estados menos desenvolvidos, vez que o produtor de estados in-
dustrializados ndo estaria repassando para o comprador local, sob a forma de um
menor preco, 0 menor imposto que Ihe é cobrado no estado de origem nas vendas
interestaduais; e na impossibilidade de transferir o 6nus adicional para o consumi-
dor, a firma local teria que arcar com uma reducdo de sua margem de lucratividade.

E curioso mencionar que o aumento do diferencial de aliquotas foi a opgéo adotada
para tentar preservar o principio de origem adotado pelo ICMS, em um contexto
sabidamente inadequado & sua aplicagdo, como o que resuita de uma acentuada
disparidade regional. A solugdo recomendada ha tempos, a adogao do principio do
destino, que foi sendo sucessivamente adiada por temores de que ela pudesse pro-
vocar um aumento de evasdo, mostra-se, agora, como a unica saida possivel.

Além das vantagens ja citadas, a escolha do principio do destino elimina os efeitos
da concentracdo da atividade produtiva sobre a distribuigéo das receitas estaduais.
A distribuicdo da receita do VA passa a guardar uma estreita relagdo com o con-
sumo realizado em cada estado e com o poder aquisitivo da sua populagao. As de-
sigualdades remanescentes seriam explicadas pela distribuicio da renda per capita
nacional e pelo grau de concentragdo da renda interna de cada estado da federa-
¢do. A compensagio das desigualdades fiscais decorrentes da concentragdo da
renda nacional continuara sendo de responsabilidade da Unido, através dos Fundos
de Participagao, conforme mencionado.

Problemas Administrativos

Na simplificag3o e melhoria dos procedimentos administrativos de fiscalizacéo e de
controle esta reunido um conjunto importante dos objetivos da reforma fiscal.
A multiplicidade de tributos e a complexidade das regras aplicadas & sua cobranga
sdo causas de elevados custos, tanto para o contribuinte quanto para o fisco.
O IVA, na forma proposta, constitui um grande passo na dire¢éo contraria.
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Uma das vantagens da proposta que esta sendo apresentada é a possibilidade de a
mesma substituir a propensédo ao conflito por um incentivo a cooperagéo. As dificul-
dades que vém sendo enfrentadas pelos estados, para evitar a eclosdo de uma
guerra fiscal, sdo evidenciadas pela ampliagdo dos conflitos no ambito do Confaz.
Boa parte desses conflitos fica automaticamente eliminada com a adogdo do prin-
cipio do destino pelo IVA. Mas isso ndo é tudo. A cooperacio das autoridades fa-
zendarias estaduais pode ainda ser estimulada como parte dos requisitos necessa-
rios ao bom funcionamento da cdmara de compensagao. A padronizagio de proce-
dimentos administrativos e de instrumentos aplicados a cobranga do tributo pode
ser um passo para facilitar a tarefa conjunta de fiscalizacao.

A intearacdo dos sistemas de fiscaliza¢do de varios tributos € uma forma de obter-
se, simultaneamente, ganhos do ponto de vista da eficiéncia e dos custos da fiscali-
zacgdo. Por motivos 6bvios, a sonegagio de impostos, quando feita de modo orga-
nizado, propaga-se por toda a cadeia tributaria. A cooperagéo entre estados, e entre
estes e o governo federal, no campo de fiscalizagdo, pode ser uma forma muito.
mais efetiva de obter-se resultados imediatos no combate a evasido, do que a ten-
tativa de atuar isoladamente com o mesmo propésito.

A fiscalizagdo integrada do IVA e do Imposto de Renda é adotada em varios paises
europeus, notadamente na Alemanha, Franca e Espanha. A sua implantacdo no
Brasil pode ser oportuna, tendo em vista a urgente necessidade de modernizagao e
aperfeicoamento do sistema, as restricdes financeiras a ampliagao isolada do qua-
dro de fiscais de tributos, € o tempo necessario para que programas de treinamento
e capacitagao profissional produzam frutos.

Integragdo nao significa subordinagao, ou centralizagdo. O setor pulblico brasileiro
vem desenvolvendo experiéncias de atuagio integrada e descentralizada — nota-
damente na area da saude — que poderiam ser analisadas sob a ética dos ensina-
mentos que trariam para o desenho de um sistema integrado de administracéo tri-
butaria. Sabe-se que o governo federal dispde, atuaimente, de uma quantidade de
fiscais que nao lhe da qualquer chance de exercer sua tarefa de controle e fiscali-
zagado com um minimo de eficiéncia em todo o extenso territério brasileiro. Sabe-se,
também, que a maior parte dos estados encontra-se desaparelhada para exercer a
contento essas fungdes. A atribuicdo a fiscalizacdo estadual no que se refere 3
competéncia para fiscalizar tributos federais, além dos préprios, poderia simplificar
a tarefa da receita federal, a qual, com os funcionarios disponiveis, concentraria sua
atuagdo em um universo restrito de contribuintes de maior porte. Na outra “méo”, a
possibilidade de fiscais federais verificarem o cumprimento das obrigacdes tributa-
rias estaduais e autuarem os faltosos pode ser uma opgao interessante para a ga-
rantia do bom funcionamento da camara de compensacao de débitos e créditos do
IVA, de acordo com o sistema proposto para a operacionalizagio do principio do
destino.

A redugdo dos custos administrativos, que pode ser alcangada com a integragéo
das atividades de administragao fiscal, ndo deve ser desprezivel. O redimensiona-
mento do quadro de fiscais propiciado pela integragdo podera concorrer para uma
significativa melhoria dos padrdes de remuneragao, contribuindo para a eficiéncia
profissional e a lisura de procedimentos.

A colaboragao entre os estados é importante para que a operacionalizagdo do prin-
cipio do destino funcione a contento. A cooperagao entre estes e o governo federal
reforca a credibilidade do mecanismo de compensagdo do IVA nas vendas interes-
taduais, além de propiciar um combate mais eficaz a elevada sonegacéo de tributos
federais, que constitui, hoje em dia, um dos entraves importantes & melhoria dos
niveis de arrecadacgio. A participagdo de estados e municipios na receita federal,
atraves dos Fundos de Participagdo, € motivo suficiente para que a fiscalizagéo in-
tegrada produza ganhos significativos para todos.
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6.3 O Impacto Financeiro Tabela 7

ESTIMATIVAS ANTERIORES DO EFEITO TOTAL DA
ADOGAO DO IVA SOBRE AS FINANGAS ESTADUAIS

{em % do ICM de cada estado/regido)

Esgotados os argumentos que justifi-
cam a proposta de uma reformulagao
dos impostos sobre o consumo, cabe,

agora, proceder a uma avaliacdo de ESTADOS 198§ 1980 1879
seu impacto financeiro. A questdo
mais importante a esse respeito |NORTE 18.3
quanto a viabilidade politica da pro- Acre 78
posta, € a analise igualmente do im- ’
" Amazonas -61.6 -122.2 —
pacto do IVA sobre as finangas esta- ]
. NN . Para 98.9 49.6 —_
duais e municipais. Conforme foi ob- -
i . | Rondénia 16.0 —
servado, o espirito geral da reforma é
o de preservar os atuais niveis de re- |NORDESTE 382
particdo do bolo tributario entre a |paranhao 1172 102 £.42
Unido, estados e municipios. Istp Piaui 105.6 14.4 60 1
posto, os focos de um possivel confli- |cears 76.4 27.2 30.2
to estariam localizados na reparti |Rio Grande do Norte 955 26.7 211
¢do do montante atribuido ao cON- |paraiba 835 216 262
junto dos estados e municipios entre |permambuco 248 255 171
0s seus respectivos componentes. |aiagoas 232 8.9 79
O problema seria simples, ndo fora a |sergipe 89.4 395 749
extrema diversidade de situacdes en- {Bahia 1.3 6.9 15.0
contradas e a precariedade da base |cenrro.oeste 537
estatistica sobre a qual devem assen-
tar-se as estimativas. Mato Grosso 320 219 29.0
Mato Grosso do Sul 114 -6.4 -12.3
Dois estudos anteriores buscaram |Seiss 452 -5 75
estimar o impacto de propostas bas- |Distrito Federal 1455 - 750
tante semelhantes de reformulagdo |SUDESTE 43.2
d1agt8r:1buta§;/ao estadgz;la[;.ledz ia-rs‘;"g: Minas Gerais 35.8 1.9 40
( f -) e. a;sano( . I , Espirito Santo 16.9 51 7.7
referencia 0 primeiro € 0 ano Rio de Janeiro 120.2 46.6 354
de 1979 e, a do segundo, o de 1984. sa
. o Paulo 241 10.4 15.1
A comparaciao dos resultados desses
estudos, naquilo que as sugestdes da |SU* 315
época tinham em comum — adocao |parana 335 202 12.1
do principio do destino nas operagfes |santa Catarina 27.7 311 171
interestaduais e incorporagdo do IPl € |Rio Grande do Sul 317 22.2 85
do ISS ao ICM —, mostram que 0 |grasiL 40.6
sentido geral do impacto financeiro

da mudanga é o esperado: a grande FoNTE: 1985: Varsano (1987).

maioria dos estados teria ganhos 1980 e 1979: Ueda e Torres (1984).
significativos de receita em decorréncia do efeito conjunto das trés modificagcbes
assinaiadas (ver Tabela 7).

Na desagregacao dos efeitos e principalmente na magnitude dos impactos espera-
dos, notam-se divergéncias, em alguns casos significativas, entre os resultados
apontados por esses trabalhos, conquanto a metodologia adotada por ambos seja
bastante semelhante. No calculo de Varsano, o efeito isolado da adogdo do princi-
pio do destino no comércio interestadual afetaria, negativamente, a receita de um
maior namero de estados (11 ao todo), embora ele fosse, em geral, de pequena
monta; na estimativa de Torres, o nimero de estados negativamente afetados por
essa mesma medida seria apenas trés (curiosamente, os nimeros que ambos apre-
sentam para as perdas referentes aos estados de S3o Paulo e Minas Gerais sdo
quase idénticas); a magnitude do impacto positivo estimado por ambos apresenta
enormes divergéncias, conforme apontam os numeros reunidos na Tabela 8.
Quanto ao efeito derivado da incorporagdo do IP| e do ISS ao ICM, as diferengas de
estimativas, referentes aos ganhos que poderiam ser auferidos por cada estado,
também sdo bastante expressivas. (ver Tabelas 9 e 10).
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Na auséncia de grandes discordancias metodolgicas, a explica¢io para as diferen-
¢as apontadas devem ser buscadas na deficiéncia das informagdes estatisticas e/ou
na ocorréncia de transformagdes significativas na estrutura do comércio interesta-
dual durante a primeira metade da década de 80. Alguns indicios existem de que as
transformacgdes na estrutura produtiva e nos fluxos de comércio podem explicar al-
gumas discrepéncias entre os resultados dos dois estudos citados. Para isso, contri-

buem:

a) A expansdo e modernizagdo da agropecuaria na regido Centro-Oeste pode
ter contribuido para reverter a posigdo dos trés principais estados — Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul e Goids — no comeércio interestadual; enquanto
nas estimativas de Torres eles tinham posigao deficitaria na balanca do co-
meércio com os demais estados. A estimativa posterior de Varsano — seis
anos apos — acusa perdas, principalmente para os dois primeiros. As perdas,
ainda estimadas por Varsano, para Bahia, Pernambuco e Espirito Santo,
comparativamente aos ganhos simulados por Torres para 0s mesmos, podem
ter explicagbes equivalentes: reforco de sua posicdo relativa como pélo

emissor do comércio inter-
regional e/ou maior partici-
pagdo na exportacdo de pro-
dutos intermediarios.

b) A semelhanca das estimativas
de ambos os autores para um
grande numero de estados —
Maranhdo, Rio Grande do
Norte, Paraiba, Alagoas,
Parana, Rio Grande do Sul
(ganhos), Sdo Paulo e Minas
Gerais (perdas) — que con-
trastando com as discrepan-
cias apontadas para 0s casos
em que as alteragbes que po-
dem ter ocorrido no periodo
s$80 mais notorias.

Por mais que uma cuidadosa refle-
xao proveniente da analise compa-
rativa dessas estimativas dé ensejo
a busca de explicagdes logicas e ra-
cionais para a diferenga de resulta-
dos, a precariedade da base estatis-
tica € um fator predominante. Os
autores foram cautelosos ao registrar
esse fato e sublinhar o carater indi-
cativo dos calculos que efetuaram a
época. A esse respeito, o principal
indicio de que qualquer cdicuio que
se faga nessa area deve ser cercado
da necessaria reserva é o fornecido
pela comparagao das duas estimati-
vas efetuadas por lvo Torres com
respeito a adocdo do principio do
destino: uma tomando por base o
ano de 1979, e outra o ano de 1980
(ver Tabela 8). A inversio de
resultados em dois estados (Bahia e
Minas Gerais) e a grande diferenga
encontrada em outros (Amazonas,
Piaui, Sergipe, Mato Grosso do Sul,

Tabela 8
ESTIMATIVAS ANTERIORES DO EFEITO DA
ADOCAO DO PRINCIPIO DO DESTINO SOBRE
AS FINANGCAS ESTADUAIS

(em % do ICM de cada estado/regido)

ESTADOS 1985 1980 1979
NORTE -22,6
Acre 58 233 50,2
Amazonas -94.6 -103.2 -66,8
Para 55,7 727 87,9
Rondonia -37.1 — —
NORDESTE 3,0
Maranhao 496 70,2 48
Piaui 455 59,5 1012
Ceara 228 413 474
Rio Grande do Norte 37.8 49 4 38.8
Paraiba 349 274 38.3
Pernambuco -5,8 200 24,4
Alagoas 193 296 232
Sergipe 40,3 54,4 83,2
Bahia -17.3 -6,5 8,5
CENTRO-OESTE 47
Mato Grosso 26 46,3 556
Mato Grosso do Sul -17.8 75 21
Goias 1.3 176 16,8
Distrito Federal 474 839 83,6
SUDESTE -2,2
Minas Gerais 55 9.7 -4.9
Espirito Santo -46 0.4 8,0
Rio de Janeiro 36,7 15,3 7.7
Séao Pauio -124 -18,3 -13.8
SUL 6,8
Parana 177 1198 6,7
Santa Catarina 2,0 71 1.3
Rio Grande do Sul 7.7 10,0 40

FONTE: 1985: Varsano (1887)
1880 e 1979: Ueda e Torres (1984)
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Espirito Santo, Santa Catarina e Rio Grande do Sul), com base em calculos
efetuados para dois anos subseqiientes, ndo pode ser atribuida a mudangas
estruturais na matriz de comércio. Por mais que os esforgos para refazer essas
mesmas contas sejam bem-sucedidos, é importante relativar 0 peso que a
realizagdo de novas estimativas devera ter nas decisdes que deverdo encaminhar a

aprovac¢ao da mudanga. Tabela 9

Para Suprir a deficiéncia de informa- ESTIMATIVAS ANTERIORES DO EFEITO DA
¢bes e a consegiiente suspeita de INTEGRAGAO DO [P1 AO ICM

que resultados aparentemente favora-
veis podem nédo estar espelhando a
realidade dos fatos, € necessario que

(em % do ICM de cada estado/regido)

.. . ESTADOS 1985 1980 1979
0 calculo estatistico seja acom-
panhado de uma cuidadosa analise |yorre 213
qualitativa. O exame de cada caso
podera, entdo, ser conduzido de mo- |Acre a9 - -
do mais equilibrado, levando em |Amazonas 14,5 -0.1 -
Conta Para 28,0 15,2 —_
Rondénia 18,8 — —_
a) o resultado da estimativa, acom- |NORDESTE 145
p?nhado de uma cnt‘erlosa avalia- Maranhao 21 70 60
¢ao de sua acuidade; e Piaui 31s 20 16
. . L. Ceara 19.4 110 7.8
b) a reahzar,;a.o de exercicios alterna- | i Grande do Norte 236 23 65
tivos de simulagcéo dos impactos | .. 229 2.7 16.0
financeiros da proposta, conduzi- |pomambuco 19 183 6.2
dos com base em hip6teses com- Alagoas 13 22 38
pativeis com as peculiaridades de |gergipe 144 49 10,8
cada caso. Bahia 9.7 146 97
CENTRO-OESTE 19,7

Suponha, por exemplo, o caso de um

estado de base produtiva primaria, |MatoGrosso 17.0 18 07
com elevada participagdo de produtos |Msto Grosso do Sul 142 17 27
de agropecuaria na sua pauta de |©°% 207 4.4 18

Distrito Federal 26,8 10,2 10,1

comércio interestadual e internacio-
nal, renda per capita baixa, mas al- }SUDESTE 168
tamente concentrada, e pequena den-

. A . Minas Gerais 14,6 95 9.2
sidade populacional. Suponha, ainda, Espirito Santo 15,7 5.4 47
que as estatisticas oficiais regis- |gi; ge Janeiro 215 3222 279
trassem para esse caso uma pequena {s.o pauio 15.9 244 290
posicao deficitdria no comércio inter- suL 160
regional. Em principio, essa conju- '
gacao de fatores constituiria um caso |parana 18,2 133 121
no qual a adogao do IVA, segundo 0 |santa Catarina 15,6 191 212
principio do destino, poderia causar |Rio Grande do Sul 14,2 147 88
grandes receios, do ponto de vista |grasi 16,6

estrito das autoridades fazendarias.
Uma avaliagdo mais cuidadosa das ronte 1985: varsano (1987)
vantagens da proposta poderia, no 1880 0 1676: Ueda e Torres (1984)
entanto, ser suficiente para afasta-los.

Convém desenvolver um pouco mais 0s argumentos que podem sustentar a afir-
macgao de que as apreensdes existentes sdo infundadas. A tese que ainda carece
de comprovacéo ¢ a de que os ganhos de arrecadagio provenientes da ampliagdo
do campo de aplicagdo do imposto estadual sdo suficientes para compensar as per-
das provocadas pela adogdo do principio do destino, nos casos em que isso vier a
ocofrer.

Cabe assinalar, de inicio, que a substituicdo das regras atualmente aplicadas pelo
ICMS ao comércio interestadual por outras compativeis com o principio do destino
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produz, isoladamente, ganhos de arrecadagdo para todos os casos em que o déficit
inter-regional supera em 50% o valor das exportacdes. Tal resultado decorre da di-
ferenca entre as aliquotas cobradas na fronteira para o caso tipico de um estado
“consumidor”; ele arrecada 12% sobre o valor de suas exportacbes e 10%
(diferenca entre a aliquota interna e a interestadual) sobre o valor de suas importa-
¢des. Os ganhos de arrecadagdo sdo crescentes para saldos negativos percentual-
mente superiores ao mencionado, conforme mostram os resultados da simulagdo
retratada no Grafico 1. Ja o Gréfico 2, construido sobre a mesma hipétese do ante-
rior, para retratar 0 caso de situagdes superavitarias no comércio Sul — Norte,
mostra um resultado quase simétrico: as perdas ocorrem a partir do momento em
que os superavits ultrapassam em 75% o valor das importagdes, alcangando indi-
ces cada vez mais elevados a partir de entdo.4

Em ambos os casos, os resultados apontados seriam bastante distintos para dese-
quilibrios comerciais resultantes do comércio intra-regional. Como a diferenga entre
a aliquota na fronteira € mais reduzida nesses casos (excetua-se o do Espirito
Santo na regido Sudeste), o efeito sobre a arrecadagéo € neutro para situagdes em
que o saldo comercial é nulo. Posigbes deficitarias corresponderiam a ganhos cres-
centes de arrecadagdo maiores do que os obtidos em situagdes analogas no co-
mércio inter-regional. Por razdes semelhantes, a situacdo inversa — superavit no
referido comércio — produziria perdas de arrecadagdo desde o primeiro momento,
atingindo, para indices de superavit equivalentes, porcentagens mais elevadas do
que as relativas ao desequilibrio nas trocas inter-regionais (ver Graficos 1 e 2).

Deduz-se, das observagbes anteriores, que o impacto de adogdo do principio do
destino sobre a distribuicdo da receita do imposto estadual sera tanto mais positivo
para os estados menos desenvolvidos, quanto maior for a parcela do seu déficit
comercial que resulta de transagdes intra-regionais, comparativamente ao déficit
resultante do comércio realizado com as regides mais desenvolvidas. O quadro se-
guinte reine as varias combinagdes possiveis a esse respeito.

Quadro §
EFEITO DA ADOGAO DO PRINCIPIO DO DESTINO SOBRE A ARRECADAGAQ ESTADUAL PARA
DISTINTAS COMBINACOES COM RESPEITO AC TAMANHO E A COMPOSIGAO DO DEFICIT DE
TRANSACOES INTERESTADUAIS

VOLUME DO PARTICIPAGAO DO DEFICIT RESULTANTE DE TRANSAGCOES
DEFICIT INTER-REGIONAIS NO TOTAL
Baixa Média Alta
Alto GGGG GGG GG
Médio GGG GG G
Baixo G I P
Nota:  Considerou-se alto o déficit que supera em 100% as exportacdes, e baixo aquele que for inferior em 50% ao

mesmo montante. Para a participagao do comercio inter-regional, supds-se que mais de 80% caracterizam a
coluna alta, enquadrando-se a baixa em niveis infericres a 50%
G refere-se a ganhos, P a perdas e | a uma situagio indefinida

O exercicio anterior refere-se ao caso dos estados deficitarios de regides menos
desenvolvidas, para os quais a aliquota aplicada as compras realizadas no Sul-
Sudeste (exceto Espirito Santo) é de 7%. Suas conclusdes nio se aplicam, portan-
to, ao comeércio inter-regional que ocorre no sentido inverso.

E importante destacar que as simulagdes analisadas foram construidas com base
na situagao mais geral: aliquotas interestaduais de 7% ou 12%, conforme o caso, e

4 O Gréfico 1 refere-se ao déficit no comércio inter-regional de estados menos desenvolvidos com os de maior
desenvolvimento (sentido Norte — Sul), e o Gréfico 2 ao superévit no comércio inter-regional de estados mais ricos com
0s mais pobres (sentido Sul — Norte). Para o comércio intra-regional, a diferenga devida ao sentido do comércio ndo se
aplica.
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aliquota interna de 17% ou 18%. Nao foi considerada a possibilidade de a adogao
do principio do destino propiciar ganhos adicionais para os estados deficitarios no
comércio interestadual em decorréncia da cobranga de aliquotas mais elevadas so-
bre os produtos de menor essencialidade, que, normaimente, compdem uma boa
parte da sua pauta de importagbes. Essa avaliagdo € mais complexa, uma vez que
requer o conhecimento da estrutura das importagcdes e das aliquotas atualmente
praticadas em cada caso, mas o seu efeito ndo pode ser desprezado. O fato de ele
nao haver sido incluido nas simulagdes significa que a possibilidade de perdas, que
foi assinalada, pode ser superada.

A primeira conclusdo que se extrai da andlise desenvolvida até aqui e do conheci-
mento disponivel sobre o comércio interestadual no Brasil € que somente o efeito
isolado da adocdo do principio do destino ja traz ganhos de arrecadagdo para a
maior parte dos estados brasileiros. Esse resultado ja havia sido apontado nas es-
timativas realizadas por Varsano e Torres, comentadas anteriormente, e é ratificado
pela andlise das ultimas informagdes disponiveis sobre o comeércio interestadual,
publicadas pelo antigo Ministério da Fazenda.

Voltamos a pergunta formulada mais atras. Nos casos em que o efeito isolado da
adocéo do principio do destino pode provocar perdas de receita, sdo essas perdas
compensadas pela ampliagdo da base do imposto que resulta da transformagéo do
ICMS no IVA?

Para que a pergunta anterior seja respondida, € necessario avaliar os ganhos decor-
rentes da ampliagdo do campo de competéncia da tributagdo estadual propiciado
pela extimagado do IPI e pela incorporagéo dos servigos. intuitivamente, a compen-
sacao é uma decorréncia do fato de que os estados que podem vir a acusar perdas
provenientes da adogao do principio do destino sdo os que detém maior nivel de
desenvolvimento e maior potencial de consumo. A plena tributagdo do consumo de
mercadorias e de servigos, com aliquotas mais elevadas aplicadas aos bens de
menor essencialidade, deve ser, nesse caso, suficiente para reequilibrar as financas
estaduais.

O efeito da captacdo pelo IVA de parte do que hoje é tributado pelo IP| depende:

a) da diferenca entre a aliquota do IVA e a aliquota média do 1Pl para os produ-
tos que ndo sdo incluidos na categoria dos impostos especiais; e

b) da participagao atual do imposto sobre o consumo de produtos industrializa-
dos (cobrado nas vérias etapas do ciclo de produgdo e comercializagdo) na
receita estadual,

Possiveis combinagdes destas duas variaveis permitem simular 0s ganhos de arre-
cadacdo estadual decorrentes da estimagao do IP|, de acordo com a Tabela A-5.
Os resultados dessa simulagdo para trés hipoteses, com relagdo ao acréscimo meé-
dio na aliquota do imposto estadual sobre bens industrializados de consumo, estao
retratados no Grafico 3.

Depreende-se, dessa forma, que a possibilidade de ganhos situados na faixa de
10% a 20% abrange um bom numero de combinagodes; elas referem-se a participa-
¢oOes de produtos industrializados na arrecadagéo do ICMS situadas no intervalo de
30% a 60%, combinadas com diferenciais de aliquotas (IVA-IPI) situados entre 3%
e 7%. Importante notar que um acréscimo de aliquota da ordem de 7% significaria
tributar, pelo IVA, os bens industrializados de consumo que hoje sofrem a incidéncia
do IPl a uma aliquota de 25% — uma hip6tese plausivel, em virtude do fato de o
IPI ja ser um imposto seletivo. Para situagdes extremas — elevada participacao de
bens de consumo industrializados na arrecadag3o — uma diferenca de aliquotas de
7% poderia produzir ganhos na faixa dos 30%. Note-se que ganhos situados no in-
tervalo de 10% a 20% abrangem a maior parte dos resultados constantes das esti-
mativas apresentadas na Tabela 9, estando mais préximos dos niimeros referentes
ao calculo efetuado com base no ano de 1985. Apesar das diferengas encontradas
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nas trés estimativas reunidas nessa tabela, elas sdo consistentes com os ganhos
esperados para os estados do Sul, do Sudeste, e para os estados mais industriali-
zados do Nordeste (Bahia, Pernambuco e Cear4), demonstrando que a compensa-
¢do proveniente da incorporagdo da maior parte do IPl ao IVA é suficiente para
reequilibrar as financas daqueles estados que podem vir a ser mais afetados pelo
efeito isolado da aplicagédo do principio do destino as operagdes interestaduais.

Com respeito & incorporagdo dos
servigos a base do IVA, as expectati-
vas de ganhos sdo mais modestas.
Ressalte-se que alguns importantes
componentes do tercidrio moderno
(como os transportes, as telecomuni-

Tabela 10
ESTIMATIVAS ANTERIORES DO EFEITO DA
INTEGRACAO DO 1SS AO ICM SOBRE AS
FINANGAS ESTADUAIS

(em % do ICM de cada estado/regi&o)

cacdes e a energia) ja foram incorpo-

rados ao tributo estadual em 1988. ESTADOS 1985 1980 1879

Além disso, a exclusao do governo e

dos intermediarios financeiros torna a |NORTE 78

base adicional a ser captada pelo IVA |ace 33 34 34

ainda mais estreita; ela corresponde- |amazonas 6.2 0.0 0.0

ria, de fato, aos servigos hoje tributa- |pars 86 52 52

dos pelo ISS, e ao efeito da integra- |rondsnia 100

géo sobre os indices de sonegagio do NORDESTE 137

tributc. Supondo que a base do

terciario a ser incorporada ao IVA si- |Maranhao 38 1.7 1.7

tue-se em um intervalo compreendido |Piaui 44 2.3 23

entre 10% e 20% da base total desse {Ceara 198 6.7 6,7

tributo, e que esses servigos sejam | Rio Grande do Norte 14.1 45 45

tributados a aliquota basica de 18%, |[Paraiba 6.7 32 32

0s ganhos de receita dai decorrentes |Pemambuco 132 5.2 5.2

poderiam ser da ordem de 2% a 5% |Alagoas 52 24 24

(ver Grafico 4). Sergipe 16,1 6,1 6,1
Bahia 15.9 10,0 10,0

A menor expectativa, referente aos ]CENTRO-OESTE 14,1

ganhos provenlentes da trubutagéo Malo Grosso 27 19 19

dos servigos pelo IVA, comparat'lva- Mato Grosso do Sul 29 22 32

mente aos resultados das estimativas Goias 92 34 34

realizadas no passadp (ve_r Tgbela Distrito Foderal 92 - -

10) decorre das modificagdes intro-

duzidas pela Constituicio de 1988 |SUPESTE 28

nessa area. A incorporagdo a0 ICMS |Minas Gerais 121 39 39

dos servigos mais “rentaveis”, no to- |espirito Santo 138 45 45

cante a arrecadagido -— energia, |[Riode Janeiro 466 132 13,2

combustiveis, comunicac¢des, trans- |sao Pauio 17.4 57 5,7

porte — faz com que o ganho adi- |suL 105

cional esperado seja, agora, muito

mais reduzido do que o calculado sob |Parana 134 41 4.1

condigdes diversas das que vigem [SanaCatarina 65 24 24

atuaimente. Rio Grande do Sul 10,2 35 35
BRASIL

O Quadro 6 resume os resultados da

FONTE: 1985 Varsano (1987).

argumentacdo que vem sendo des-
1980 e 1979: Ueda e Torres (1984)

envolvida até agora, com o intuito de
oferecer uma visao de conjunto do problema. Dele se deduz que a hipdtese de o
IVA vir a acarretar perdas de receita para quaiquer estado da federagao é bastante
remota. Para as diferentes hipoteses em que a adogao do principio do destino pode
causar perdas isoladas, as expectativas de ganhos decorrentes da incorporagdo do
IPI e dos servigos fornecem uma compensagio adequada. Mesmo no caso de
situagbes extremas — representadas por um mega superavit no comércio inter-
regional —, a hipotese de que a resultante dos efeitos esperados é positiva é
bastante plausivel.
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6.4

Alguns casos especiais ainda merecem ser melhor examinados. Referimo-nos ao
dos estados que tém uma forte dependéncia da venda para o exterior de produtos
da agropecudaria moderna e ao caso particular do estado do Amazonas, em fungao
da existéncia da Zona Franca de Manaus. A mesma produziu uma situacio especi-
al: um estado altamente superavitario no comércio inter-regional, mas cuja renda e
populagdo ndo tém um potencial de consumo suficiente para reequilibrar as finan-
cas, com a ampliagdo da base do tributo. No que se refere aos exportadores agrico-
las, as dificuldades de ajustamento estariam associadas & aplicagéo do principio do
destino as vendas externas, € ndo ao comércio interestadual.

Ainda que esses dois casos representem problemas especiais, eles divergem no
que diz respeito a solugdes que poderao vir a ser adotadas para resolver essas es-
pecificidades. O problema da ZFM pode ser tratado no ambito dos procedimentos
administrativos a se colocar em préatica para a operacionalizagdo do principio do
destino, como foi observado no item 5.4. A respeito dos exportadores agricolas, as
dificuldades, se existentes, sdo de natureza meramente conjuntural e poderdo ser
tratadas na esfera das medidas compensatorias, a serem delineadas posteriormen-
te.

A Carga Tributaria sobre o Consumo

Conforme mencionado, um dos objetivos da reforma tributaria, no campo da tribu-
tacdo indireta, € a transferéncia para o consumo do o6nus que hoje é parcialmente
suportado pelos investimentos, pela produgao e exportagdo. Nao se pretende que a
modificacao da incidéncia dos tributos acarrete um aumento da carga tributaria su-
portada pelos consumidores brasileiros. O propdsito é o de melhorar a sua reparti-
¢ao, mediante melhor aderéncia do sistema ao principio de seletividade dos impos-
tos, em fungéo de essencialidade dos bens. A tributagido abrangente do consumo,
com aliquotas mais modestas, trara ganhos de receita pelo desincentivo & sonega-
¢d0, sem agravar ainda mais as ja precarias condicoes de sobrevivéncia do traba-
ihador brasileiro.

No tocante ao IVA, as estimativas conhecidas indicam que ele seria, individualmen-
te, 0 mais importante imposto do sistema tributario brasileiro, do ponto de vista do
volume de arrecadagio. Mais de 40% da arrecadagao total poderia ser obtida com
a aplicagdo desse imposto [Rezende et alii (1987)}], uma porcentagem bastante su-
perior & alcangada pelo ICMS no total da carga tributaria nacional. Com a adogéao
desse tributo, a receita prépria dos estados seria fortalecida, trazendo ganhos ex-
pressivos para os propésitos de autonomia federativa. Nos niveis atuais de tributa-
¢do, a ampliagio da base elevaria a arrecadagao desse tributo para indices proxi-
mos a 8,5% do PIB.

A carga tributaria sobre o consumo compreende, ainda, os impostos especiais e 0
de importagdo. No caso dos especiais, 0 tamanho da carga depende da lista dos
produtos incluidos nesta categoria e das aliquotas a serem adotadas. Para uma lista
restrita — fumo, bebidas e veiculos automotores — , a arrecadagdo atual do IPI
aponta para uma carga tributaria da ordem de 0,8% do PIB. A inclusdo de outros
produtos na esfera dos impostos especiais poderia algar a respectiva carga tributa-
ria para indices préximos a 1,5% do PIB. Como os impostos sobre a importagao
nao tém funcdo de prover recursos para 0 govemo, sua participagdo no conjunto
dos impostos sobre o consumo seria desprezivel.

No computo geral, portanto, estima-se que a carga de impostos sobre o consumo
no Brasil possa situar-se na faixa dos 11% do PIB — a metade da carga tributaria
global que vem sendo observada atualmente. Esse nivel seria suficiente para
aproximar a estrutura tributaria brasileira dos padrbes atualmente observados nos
paises desenvolvidos.

Mais importante do que o efeito imediato da mudanga na estrutura tributaria é a
perspectiva que se abre para que os problemas de financiamento do setor publico
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venham a ser resolvidos pela ampliacdo da base dos impostos, e ndo pelo aumento
de suas aliquotas. De acordo com os dados das contas nacionais, 0 consumo in-
temo representa cerca de 75% do PIB brasileiro. Se todo ele fosse alcangado pela
tributacgdo, a arrecadagio dos impostos incidentes sobre esta base poderia superar
0s niveis atuais, com aliquotas substancialmente reduzidas para os bens de maior
grau de essencialidade.

7. RESUMO E CONCLUSOES

Convém ressaltar os principais argumentos que sustentam a proposta de ado¢do do IVA, em
conformidade com a analise desenvolvida neste trabalho. Eles abrangem os cinco angulos sob
0s quais a revisdo tributaria deve ser observada: o politico, o econémico, o social, o administra-
tivo, e o financeirc. Um resumo das consideragdes a respeito € apresentado em seguida:

a)

b)

c)

Aspectos Politicos

O IVA é o passo definitivo na diregdo da autonomia federativa, iniciada com o pro-
cesso de abertura politica e de elaboragdo da nova Constituicdo. A autonomia dos
estados-membros de uma federagdo ndo pode descansar na solugcdo aparente-
mente facil do aumento de transferéncias. E necessario que ela seja reforgada por
um maior compromisso das autoridades publicas com os seus contribuintes, e vice-
versa. A ética tributaria, profundamente “arranhada” nos ultimos anos, somente sera
restabelecida a medida que as aliquotas dos impostos forem fixadas em indices
aceitaveis e que houver clara percepcao, por parte do contribuinte, do montante de
sua contribui¢do para o financiamento das agbes a cargo do estado. A tributagéo do
consumo, segundo o figurino moderno do IVA, estabelece um vinculo estreito entre
a base imponivel dos governos estaduais e o poder aquisitivo de sua populagio.
A transferéncia de parte desse poder aquisitivo para o poder pubiico, sob a forma
de tributos, deve estar fundamentada no reconhecimento de que ela corresponde
ao legitimo pagamento dos bens e servigos de interesse coletivo, que integram o
conjunto das responsabilidades publicas de competéncia dos governos estaduais.
A contrapartida da autonomia € a responsabilidade. Contribuintes responsaveis sédo
uma decorréncia da legitima¢ao do gasto publico propiciada pelo fortalecimento dos
lagos de co-responsabilidade entre o estado, a administragdo publica e o cidadao-
consumidor-contribuinte. O IVA é uma pega importante para o fortalecimento desta
relagao.

Aspectos Econbémicos

Concentrar o 6nus da tributagdo sobre mercadorias e servigos no consumo, desone-
rando a produ¢ao, os investimentos e a exportagdo, é a principal vantagem do VA,
sob o aspecto econémico. A tributagdo do consumo tem a dupla vantagem de re-
duzir o custo e de estimular os investimentos, contribuindo para ampliar a renda e
as oportunidades de emprego. Desonerar a produgdo e as exportagdes ndo € um
ato similar a concessao de um beneficio fiscal; &€ o reconhecimento de que o cres-
cimento econémico € a unica forma de assegurar bases estaveis e crescentes para
0 préprio financiamento do governo. As desigualdades fiscais decorrentes da con-
centragao regional do consumo, em fungdo do baixo nivel de renda per capita de
regides menos desenvolvidas, devem ser corrigidas por transferéncias compensa-
torias — a cargo da Unido — e por programas de investimento voltados para a
promoc¢ao do desenvolvimento das regifes economicamente mais atrasadas do
pais. O IVA é, ainda, a solugdo definitiva para a recorrente guerra fiscal que re-
dunda em prejuizo para todos os estados brasileiros. Sua adogao dispensa a sub-
missao de todos a regras adotadas por unanimidade, abrindo espago para o efetivo
exercicio da autonomia federativa no campo da tributagéo.

Aspectos Sociais

A seletividade na tributagdo do consumo, propiciada pela adogao do IVA, é o cami-
nho modemo para 0 alcance dos objetivos de justi¢a fiscal. O consumo conspicuo é
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d)

e)

que deve sofrer um dénus tributario mais elevado, de forma a permitir que os bens
de primeira necessidade sejam isentos ou sofram uma incidéncia tributaria reduzi-
da. O efeito social da tributagdo do consumo pelo IVA é ampliado pela desoneragio
dos investimentos, cujo crescimento é indispensavel para a geragido de maiores
oportunidades de emprego e pela retirada dos tributos que oneram a produgéo e a
exportacdo, limitando as possibilidades de expansao da renda e de melhorias sala-
riais.

Aspectos Administrativos

Algumas criticas feitas ao IVA sugerem que ele é um imposto complexo, cuja ad-
ministracdo impde um custo excessivo ao contribuinte, que é obrigado a manter um
vultoso aparato administrativo para cumprir com suas obrigagdes fiscais, além de
exigir a manutencao pelo poder puablico de um caro sistema de controle e fiscaliza-
¢ao. Estas criticas sao improcedentes. O que eleva os custos hoje suportados pelas
empresas no Brasil, para atender as exigéncias do fisco, a niveis absurdos, néao é a
contabilidade requerida para o adequado funcionamento de um imposto sobre o
valor agregado (a operacao do IVA é semelhante 4 do ICMS); o que, sim, impde
custos elevados as empresas € a multiplicidade de tributos incidentes sobre a pro-
dugdo, circulagdo e consumo de mercadorias e servigos, a variada legislagcao que
rege a cobranga desses tributos, e a velocidade com que as normas aplicadas a
cada um deles ¢é alterada. A simplificagdo propiciada pelo IVA acarretara uma nota-
vel redugao dos custos administrativos para as empresas, vez que a contabilidade
delas exigida ndo vai além do que é necessario em qualquer empresa modema.
Para pequenas e médias empresas, a utilizacdo de procedimentos simplificados,
como é praticado atualmente no ambito do ICMS, resolve o problema. A autofiscali-
zacdo embutida no mecanismo de débitos e créditos, utilizada na aplicagdo do IVA
e reforgcada pela adogdo do principio do destino nas vendas interestaduais, € um
fator de reducdo dos custos governamentais de controle e fiscalizagdo do tributo.

Aspectos Financeiros

A grande preocupag¢do que existe com respeito ao impacto financeiro do IVA € o re-
ceio de que ele venha a acarretar uma redistribuicdo de receita que comprometa o
equilibrio das finangas de algumas unidades da federagdo. Conforme demonstram
os resultados da simulacédo efetuada neste trabalho, que ratificam conclusdes ja
apontadas em estudos anteriores sobre 0 mesmo tema, a hip6tese de virem a ocor-
rer perdas de arrecadagao é limitada a alguns poucos casos especiais, cuja solugio
esta fora do ambito desse tributo. Para esses casos, a implementagao de medidas
compensatdérias, desenhadas de forma a que seja obedecido o principio de que a
reforma tributaria ndo deve alterar o atual perfil de reparticdo das rendas publicas
na federagdo brasileira, é a solugdo recomendada. Ha dois outros aspectos impor-
tantes a ressaltar, com respeito as conseqiéncias financeiras do IVA. Primeiro, o de
que ele reequilibra a distribuicao regional da receita do imposto estadual, vinculan-
do-a a reparticdo do consumo, e nédo a da produgido, como atuaimente. Segundo, o
de que ele torna a base da tributagdo estadual compativel com o tamanho e o di-
namismo de sua economia, contribuindo para uma maior estabilidade da receita, e
para uma correlagdo mais estreita entre o crescimento dos recursos orgamentarios
e o incremento de renda e do poder aquisitivo da populagao.

Um dltimo argumento tem, ainda, um peso consideravel na defesa da tese de tribu-
tagdo do consumo pelo IVA. Ela é a versao tributaria das reformas indispensaveis a
modernizagdo da economia e das instituicdes nacionais, as quais tém por finalidade
promover a integragdo competitiva do pais ao mundo modemo. Em um mundo que
caminha no sentido da consolidagao de blocos regionais e da livre circulagdo inter-
nacional, de pessoas e de mercadorias, a competitividade é o elemento crucial para
o progresso econdémico e o bem-estar social. Nesse sentido, a eliminagdo dos en-
traves tributarios ao alcance de padrdes satisfatorios de competitividade, no limiar
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do século XXI, € uma questdo absolutamente prioritaria. Nao ha espaco para falsas
solugcbes milagrosas, no campo da reforma fiscal. O IVA € a (nica proposta que
preenche 0s requisitos necessarios ao atendimento das exigéncias de competitivi-
dade da economia brasileira neste final de século.
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QUADRO 1

IVA NOS PAISES DA OCDE — 1991

Ano de Arrecadagao a Aliquotas b
Palses Introdugao % receita total % P1B reduzida basica + elevada

COMUNIDADE EUROPEIA -18,1 73 173

DINAMARCA 1967 194 10,1 c 22 —
FRANGA 1968 19,7 8,7 55e77 18,6 22d
ALEMANHA OC. 1968 156 58 7 14 -
HOLANDA 1969 16,5 8 6 18,5 —
LUXEMBURGO 1970 142 6.1 3e6 12 —
BELGICA 1971 16,2 73 6ellc 19 2533
IRLANDA 1972 207 86 Oe 10 23 -
ITALIA 1973 15,2 56 409 19 38
REINO UNIDO 1973 16,5 6,1 ] 15 —
ESPANHA 1986 171 56 6 12 a3
PORTUGAL 1986 20,4 7 Oe8 17 30
GRECIA 1087 253 9.1 3eb 18 36
OUTROS PAISES -19.,8 7,8 -16,1

SUECIA 1969 133 73 c 25 —
NORUEGA 1970 20,2 95 e 20 —
AUSTRIA 1973 206 86 10 20 321
FINLANDIA 1976 239 9,1 — 20,48 —
TURQUIA 1985 22,9 52 3e8 12 15
NOVA ZELANDIA 1986 179 6.8 — 12,5 -
ISLANDIA 1989 — — 14 245 —
JAPAO 1989 — — — 3 _
CANADA 1991 - — 0 7 —

FONTE: Cnossen (1991).

~papnopgw

Ano Fiscal 1988. Médias ponderadas.
As aliquotas s4o fixadas "por dentro", exceto Finlandia.
Jorais tém aliquota zero.
O governo francés pretende abolir a taxa mais elevada.
Livros, jornais, alguns periédicos, assim como energia elétrica no norte da Noruega, tém aliquota zero.

Na Austria, a taxa mais elevada se aplica apenas a carros de passageiros, motos, barcos de luxo e avides.

Anexo — 1




QUADRO 2

TAXAS PERCENTUAIS DE IVA

_ Aliquotas
Data da introdugao/
Paises Proposigao do IVA ~
Na Introducao Em 01/07/91
AFRICA DO SUL set 1991 10
ALEMANHA OC. jan 1968 5-10 7-17
ARGELIA jan 1992
ARGENTINA jan 1975 16 16-25
AUSTRIA jan 1973 8-16 10-20-32
BELGICA jan 1971 6-14-18 1-6-17-19-25-33
BENIN abr 1991 18 18
BOLIVIA out 1973 5-10-15 11.1
BRASIL jan 1967 15 9-11
BRASIL jan 1967 15 17
BULGARIA 1992
BURKINA FASO
CANADA ) jan 1991 7 7
CHECOSLOVAQUIA
CHILE mar 1975 8-2 18
CHIPRE
COLOMBIA jan 1975 4-6-10 4-6-10-15-20-35
COREIA jul 1977 10 2-3,5-10
COSTARICA jan 1975 10 8
COTE d'VORIE jan 1960 8 11,11-25-35,13
DINAMARCA ful 1967 10 22
EL SALVADOR
EQUADOR jul 1970 4-1 6
ESPANHA jan 1986 6-12-33 6-12-33
EVUA
FILIPINAS jan 1988 10 10
FINLANDIA out 1990 17 17
FRANGA jan 1968 6.4-13,6-20-25 2,1-4-55-18,6-22
GRECIA jan 1987 6-18-36 3-8-18-36
GUATEMALA ago 1983 7 7
HAITI nov 1982 7 10
HOLANDA jan 1969 4-12 6-18,5
HONDURAS jan 1976 3 -1
HUNGRIA jan 1988 156-25 14-245
INDONESIA abr 1985 10 2,2-3,3-12.,5-21
IRLANDA nov 1972 5.26-16,37-30.26 6.5-16
ISLANDIA jan 1990 14-245 10
ISRAEL jul 1976 8 4-9-19-38
ITALIA jan 1973 6-12-18
IUGOSLAVIA 1995
JAMAICA
JAPAO abr 1989 36 3-6
LUXEMBURGO jan 1970 2-4-8 3-6-12
MADAGASCAR jan 1969 6-12 15
MALASIA
MALAWI mai 1989 10-35-55-85 10-35-55-85
MALI jan 1991 10-17 10-17
MARROCOS abr 1986 7-12-14-19-30 7-12-14-19-30
MEXICO jan 1980 10 6-15-20
NICARAGUA jan 1975 6 6-10-25
NIGERIA jan 1986 8-12-18 15-25-35
NORUEGA jan 1970 20 11,11-20
NOVA ZELANDIA mai 1986 10 12.5
PANAMA mar 1977 5 5
PAQUISTAO jul 1990 125 125
PARAGUAI jan 19914 12 12
PERU jul 1976 3-20-40 18
POLONIA
PORTUGAL jan 1986 8-16-30 8-17-30
QUENIA jan 1990 17-20-40-50-270 17-20-40-50-270
REINO UNIDO abr 1973 10 175
REP. DOMINICANA jan 1983 6 6
ROMENIA
SENEGAL mar 1961/80 7-20-34-50
SUECIA jan 1969 2,04-6,38-11,1 25
TAILANDIA jan 1992 7
TAIWAN abr 1986 5 5-15-25
TRINIDAD E TOBAGO jan 1990 15 15
TUNISIA jul 1988 6-17-29 6-17-29
TURQUIA jan 1985 10 1-6-8-12-20
URSS
URUGUAI jan 1968 5-14 12.22
VENEZUELA 1992
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CARACTERISTICAS DOS SISTEMAS DE IVA NA COMUNIDADE EUROPEIA

QUADRO 3

Nimero de Freqiéncia da Administragio Regras Valor faturamento
; taxas arrecadagao integrada para PMEs limite para
Paises positivas de impostos enquadramento
diretos/indiretos

BELGICA 4 MENSAL e ANUAL NAO rendimentos quadrimestrais BF20m 321,000
demonstrativo simpifficado 321,000

DINAMARCA 1 TRIM NAO ndo ha

FRANCA 4 MENSAL SIM rendimentos quadrimestrais F3m
demonstrativo simpiificado devoiugées 300,000
ou perdao

ALEMANHA OC 2 MENSAL e ANUAL SiM rendimentos quadnmestrais DOM250,000 84 000
ou anuais
demonstrativo simplificado devolugdes
ou perdac

GRECIA 3 BIM SIM rendimentos quadnmestrais DRs 6m

21,600

IRLANDA 1 BIM e MENS SIM ndo ha

ITALIA 4 MENSAL e ANUAL NAO pagamentos guadrimestrais L480m
demonstrativo simplificado 289.000
perdac

LUXEMBURGO 2 MENSAL SIM (?) rendimentos gquadnmestrais
Qu anuais
isencdes

HOLANDA 2 MENSAL NAO rendimentos quadnmestrais
ou anuais
Devoiugdes

PORTUGAL 3 MENSAL NAO rendimentos quadfimestrais 4.5m
demonstrativo simplificado 19.000
perdao

ESPANHA 3 MENSAL SiM rendimentos quadrnmestrais pSOm
demonstrativo simpiificado 255,000

REINO UNIDO 1 TRIM NAOQ rendimentos anuais 250,000

FONTE: Bannock (1990).
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IMPOSTOS ESPECIAIS EXCISES NOS PAISES DA OCDE

QUADRO 4

ALIQUOTAS PROPOSTAS PELA CEE E MEDIAS ARITMETICAS — 1987

Aliquotas Média

Propostas Aritmética
Bebidas Destiladas p/ litro (1) 5,08 5,08
Vinho p/ litro 017 0,58
Cerveja p/ litro 017 023
Cigarros p/ mago 0,39 0.39
Tabaco % prego de varejo 54,56 55,00
Gasolina p/ litro 0,34 034
Diesel p/ litro 0,18 0,16
"Gas Qil"p/ 1000 litros 50.00 62,00
Oleo Combustivel Pesado p/ 1000 Kg 17,00 26,00

FONTE: CEE.
(1) Teor de aicool 40%.
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QUADRO 6
RESUMO DOS EFEITOS DA ADOGAO DO IVA

Posigao na balanga de Efeito isolado da adogio do

comércio interestadual principio do destino
Deficitaria (1) de -18% a 0%
Superavitaria (2) de -14% a 0%
Superavitaria (3) de -25% a -14%
Superavitaria (4) de -18% a 0%
Superavitaria (5) de -40% a -25%
Ganhos decorrentes da tributagio pelo IVA de Efeito da incorporagdo dos demais
parte do IPI servicos ao IVA
Intervalo esperado de 10% a 20% Intervalo esperado de 2% a 5%
Situagdes extremas de 20% a 30%

(1) Déficit em comércio intra-regional inferior a 50% das exportagdes.

(2) Superavit em comércio intra-regional inferior a 50% das importagées.

(3) Superavit em comércio intra-regional situado entre 50% e 100% das importagdes.
(4) Superavit em comércio intra-regional situado entre 50% e 100% das importagoes.
(5) Superavit em comeércio intra-regional situado entre 100% e 200% das importagdes.
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Grafico 1— EFEITO DA ADOCAO DO PRINCIPIO
DO DESTINO
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Fonte: Tabelas A-1 e A-3
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Grafico 2 — EFEITO DA ADOCAO DO PRINCIPIO
DO DESTINO
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Fonte: Tabelas A-2 e A—4
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Grafico 3 — SIMULACAO DOS GANHOS
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Fonte: Tabela A-5
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Grafico 4 — SIMULACAO DO EFEITO SOBRE
A ARRECADACAO ESTADUAL

Incorporagédo dos Demais Servigos ao IVA

Acréscimo % de Arrecadagdo (*)

8
(A
'//v
5 ,/ /
! |
_ m/ i
/ |
/
4 /
o |
Ve
\
i :T |
2
:I
L = ;
1 |
0 ) 1 ] z T 1
2 5 10 15 20 30 40

Importdncia Relativa dos Servigos na Base do IVA (%)

(*) Decorrente da cobranga do tributo a uma aliquota de 18%.
Fonte: Tabela A—6
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TABELA A-1
SIMULAGAO DO EFEITO DA ADOGAO DO PRINCIPIO DO DESTINO
CASO A — BALANGA COMERCIAL DEFICITARIA, COMERCIO INTER-REGIONAL

Exportagées Importagoes Total Déficit Principio Variagdo % Déficit
12% 10% % Destino Receita
Valor Arrecadagio Valor arrecadagao arrecadagiao Exportagio Arrecadagao Total Valor
200 24 200 20 44 o] 36 -18.2 Q
200 24 220 22 46 10 39.6 139 20
200 24 240 24 48 20 432 -10,0 40
200 24 260 28 50 30 46.8 6.4 60
200 24 280 28 52 40 50.4 231 80
200 24 300 30 54 50 54 0,0 100
200 24 350 35 59 75 63 68 150
200 24 400 40 64 100 72 125 200
200 24 500 50 74 150 90 216 300
200 24 600 60 84 200 108 286 400
200 24 800 80 104 300 144 385 600
200 24 1000 100 124 400 180 452 800
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CASO B — BALANGA CCMERCIAL SUPERAVITARIA, COMERCIO INTER-REGIONAL

TABELA A-2

SIMULAGAO DO EFEITO DA ADOGAOQ DO PRINCIPIO DO DESTINO

Exportagdes Importagoes Total Superavit Principio Variagao % Déficit
% 6% %% Destino Receita

valor Arrecadagdo Valor Arrecad Arr d Exportagio Arrecadagao Total Superavit
200 14 200 12 26 0 36 385 0
220 15 200 12 27 10 36 314 20
240 17 200 12 29 20 36 25.0 40
260 18 200 12 30 30 36 19,2 60
280 20 200 12 32 40 36 139 80
300 21 200 12 33 50 36 9.1 100
350 25 200 12 37 75 36 14 150
400 28 200 12 40 100 36 -10.0 200
500 35 200 12 a7 150 36 <234 300
600 42 200 12 54 200 36 -333 400
800 56 200 12 68 300 36 -47.1 600
1000 70 200 12 82 400 36 -56,1 800
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TABELA A-3
SIMULAGAO DO EFEITO DA ADOGAO DO PRINCIPIO DO DESTINO

CASO C — BALANGA COMERCIAL DEFICITARIA, COMERCIO INTRA-REGIONAL

Exportagdes Importagdes Total Déficit Principio Variagao %
12% 6% % Destino Recerta
Valor Arrecadagio Valor Arr Arr Exportagao Arrecadagao Total
200 24 200 12 36 o} 36 30
200 24 220 13 37 10 40 55
200 24 240 14 38 20 43 25
200 24 260 16 40 30 47 18.2
200 24 280 17 41 40 50 235
200 24 300 18 4?2 50 54 286
200 24 350 21 45 75 83 400
200 24 400 24 48 100 72 50.0
200 24 500 30 54 150 90 567
200 24 600 36 60 200 108 80.0
200 24 800 48 72 300 144 100,0
200 24 1000 60 84 400 180 1143
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TABELA A4
SIMULAGAO DO EFEITO DA ADOGAO DO PRINCiEIO DO DESTINO
CASO D — BALANGA COMERCIAL SUPERAVITARIA, COMERCIO INTRA-REGIONAL

Exportagoes importages Total Superavit Principio Variagao % Déficit
12% 6% % Destino Receita

Valor Arrecadagdo Valor Arrecad Arrecadag Exportacio Arrecadacdo Total Superdvit
200 24 200 12 36 o] 36 0.0 o]
220 26 200 12 38 10 36 6.2 20
240 29 200 12 41 20 36 -11.8 40
260 3 200 12 43 30 36 -16.7 60
280 34 200 12 46 40 36 211 80
300 36 200 12 48 50 36 -25.0 100
350 42 200 12 54 75 36 -333 150
400 48 200 12 60 100 36 -40.0 200
500 60 200 12 72 150 36 -50,0 200
800 72 200 12 84 200 36 -57.1 400
800 96 200 12 108 300 36 -66,7 600
1000 120 200 12 132 400 38 <727 800
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TABELA A-5
SIMULAGAO DE GANHOS DEVIDOS A TRIBUTAGAO PELO IVA DE PARTE DO IPI

Participagdo do imposto incidente sobre
consumo de produtos industrializados na
receita (em %)

20

30

50

60

70

Acréscimo percentual de arrecadagao para diferentes
hipéteses, com respeito a diferenga entre a aliquota do IVA e a
aliquota do IPI
2% 3% 4% 5% 7%
11 1,7 22 2,8 3.9
22 33 44 56 7.8
3.3 5 6,7 8.3 1.7
44 6,7 89 111 15,6
56 83 111 13,9 194
6,7 10 13,3 16,7 233
7.8 11,7 15,6 19.4 27
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TABELA A-6
SIMULAGAO DO EFEITO SOBRE A ARRECADAGAO ESTADUAL DA INCORPORAGAO
DOS DEMAIS SERVIGCOS AO IVA

Importancia relativa dos servigos na base do
IVA (em % da base atual)

Acréscimo de arrecadagao decorrente da
cobranga do tributo a uma ailiquota de 18%

20

30

0,4

0.9

1.8

27

36

54

7.2
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