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RESUMO:

Examina questdes relativas ao Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Prestagdo de Servicos
de Transportes e Comunicagbes (ICMS), princi-
palmente as relacionadas com a distribuicdo de
receita entre os Estados e o Distrito Federal. Mos-
tra que o rateio desse imposto pelos Estados, base-
ado em aliquotas diferenciadas, usadas quando
transacOes envolvem compradores de um Estado e
vendedores de outro, deveria ser mudado porque
provoca problemas relativos as decisdes sobre |o-
calizagcdo das unidades de producéo e ou distribui-
¢do. Pesquisa junto aos 5.000 maiores contribuin-
tes do ICMS de Pernambuco, no ano de 1996, evi-
dencia a correlacdo entre as aliquotas diferenciais
e a carga de imposto, medida pela relacéo entre o
imposto e o valor adicionado pela unidade econd-
mica. Conclui que o tipo de tributacdo adotado
pelos Estados no Brasil favorece a regido Sudeste,
onde existe metade da indUstria nacional, porque
as unidades econdémicas situadas |4 pagam menos
imposto que as localizadas nas regides pobres,
menos industrializadas. Propde um novo mecanis-
mo de distribuicdo de receita entre as Unidades
Federadas, de modo a reduzir o processo de con-
centragcdo econbmica.
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“Guerra Fiscal”; Industrializacdo; Concentracéo
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1-INTRODUCAO

Este artigo discute algumas questdes centrais
do ICMS. No desenvolvimento das pesquisas do
autor a atencdo tem se voltado para esse imposto
por duas razbes basicas. Em primeiro lugar, pela
sua importancia no conjunto dos recursos a dispo-
sicdo dos Estados e Municipios' e, em segundo
lugar, pelo significado de algumas caracteristicas
suas do ponto de vista das decisdes dos agentes
econbmicos, relacionadas com a implantacdo e
operacdo de negdcios, especialmente a ndo cumu-
latividade. Também constitui aspecto fundamental
um objetivo econdmico a ele relacionado - a neu-
tralidade em relacdo as decisfes de investimento e
producao.

A importancia do ICMS decorre do fato de
gue € inegavel a necessidade de um imposto que
represente uma base solida de financiamento dos
Estados e Municipios. Essas unidades politicas
cumprem o papel de prover os principais servicos
nas &reas de educacdo, salde, seguranca publica,
servicos de infra-estrutura urbana, entre outros.
Com o processo de descentralizacdo de acdes do
ambito do governo federal para os governos esta-
duais e municipais, mais evidente a partir da Cons-
tituicdo de 1988, aguela necessidade de uma fonte
significativa de recursos se tornou especialmente
relevante.

O significado econdmico do principal imposto
estadual se relaciona, especificamente, com: a)
natureza e efeitos da tributagdo indireta a nivel
estadual, em especial sua contribuicdo para a re-
gressividade do sistema de impostos e contribui-
¢oes (ver OLIVEIRA, 1993); b) os determinantes e
efeitos da distribuicdo de recursos tributarios entre
as esferas de governo e entre as regides (ver
ALVES, 1980, 1983, 1991 e 1997; e PEDROSA,
1991a); e c) os impactos da tributacdo indireta es-
tadual sobre a competitividade dos ramos industri-
ais e atacadistas de diferentes Estados ou regides
(ver PEDROSA, 1993 e 1994).

1 No caso do Estado de Pernambuco, por exemplo, NoS meses
de janeiro a marco de 1997, a receita do ICMS (inclusive
0s 25% pertencentes aos Municipios, no valor de R$ 398,7
milh&es) representou 62,2% do total da receita do Tesouro
Estadual .

O exame do ICMS exige a consideracdo de,
pelo menos, trés questdes relacionadas com a apli-
cacdo de um imposto sobre o valor adicionado (a
inda que ndo suficientemente amplo, como é o ca-
so do ICMS) em uma federagdo com trés esferas
de governo:

a) a busca de competéncia tributéria, sobretu-
do pela esfera estadual, materializada, sga na
chamada “guerra fiscal” (reducéo ou eliminacdo de
carga tributaria a pretexto de atrair investimentos
para o territorio do Estado), sgja naimplementacdo
do principio da seletividade, por meio da reducéo
de aliquotas dos bens e servigos de maior peso ho
consumo das familias de menor renda;

b) a utilizagdo de aliquotas diferenciadas para
resolver a questdo da partilha da receita entre as
Unidades Federadas ou, no limite, a destinacdo
integral do produto do imposto a Unidade em que
reside o consumidor do bem ou servico;

¢) ainclusdo, na base de incidénciado ICMS,
da prestacdo de servico em geral, além dos alcan-
cados a partir da Constituicdo de 1988 (transporte
e comunicacdo); essa maior abrangéncia encontra
obstaculo imenso na tradicdo de competéncia tri-
butéria dos Municipios, especialmente no caso das
regides metropolitanas e centros urbanos de maior
dimensdo, com significativa geracdo de valor no
setor tercidrio.

Paralelamente a questdo do estimulo a sone-
gacdo proporcionado pela sistematica de aliguotas
reduzidas do ICMS nas operacOes interestaduais,
PEDROSA (1991b) tomou outro aspecto desse
imposto para estudo: a elevacéo da carga tributaria
das regides destinatarias de operacdes com aliquo-
ta reduzida ®. Essa elevaco seria menor para ague-
les adquirentes com poder de barganha capaz de
compensar, com a obtencédo de preco menor, 0 im-
posto a ser recolhido ao Estado de destino, em que
ele esta localizado. Esse aspecto "econdmico" do
problemafoi abordado em PEDROSA (1993).

2 Neste trabalho utiliza-se um conceito de carga tributéria
para o caso do ICMS - relacdo entre o imposto devido e o
valor agregado, no periodo - que procura medir o énus
tributério para o contribuinte de direito, como uma fragdo
da contribuicdo de seu estabelecimento para o produto
bruto da economia - o PIB. O conceito de valor agregado
aqui utilizado é simples, pois, em virtude de limitagdes
estatisticas, ndo considera a variagéo de estoques.
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A adocdo de aiquotas interestaduais reduzi-
das, desde o inicio da histériado ICM, significou a
opcao por um "principio misto" de tributacdo, com
predominéncia da apropriacdo de receita pelo Es
tado de origem. Os debates que antecederam e 0s
gue sucederam a Constituicdo de 1988, por outro
lado, enfatizaram a conveniéncia de se adotar o
"principio de destino”, como um caminho impor-
tante para se dar, atributacdo do valor agregado no
Pais, a natureza de imposto de consumo.

A uniformizacdo das aliquotas do ICMS nas
operacoes entre Estados, por meio da eliminacdo
da aliquota reduzida, é uma transformacdo impor-
tante desse imposto que deve ser acompanhada de
implementacdo de mecanismo de compensacao,
das unidades federadas deficitarias nas operacfes e
prestacOes interestaduais, pelo imposto recolhido
integralmente na origem. Essa questdo crucial,
contemplada na Proposta de Emenda Constitucio-
nal encaminhada pelo Governo Federal em agosto
de 13995, € objeto de tdpico especifico deste traba
Iho °.

O objetivo deste trabalho é reexaminar as
principais questdes no ambito do ICMS. Dentre
elas merecera particular atencdo o mecanismo de
reparticdo da receita entre as Unidades Federadas
(Estados e Distrito Federal). Para isto, apresen-
tam-se, nos topicos seguintes:

- uma sintese dos aspectos da tributacdo de
mercadorias e servicos e das principais questdes
do ICMS presentes no debate pds-constitucional;

- um retrospecto da literatura acerca da utili-
Zacao de um imposto sobre valor agregado em um
espaco econdmico em que atuam unidades politi-

® Proposta de Emenda Constitucional n.° 175, de agosto de
1995. Esta proposta, a qual foram apensadas outras 8 em
tramitacdo na Comissdo Especial, recebeu parecer do
Relator (Deputado Mussa Demes, do PFL do Piaui), lido
na Comissdo em julho de 1996. Em outubro do mesmo ano
o Relator apresentou relatério complementar com algumas
modificagBes no substitutivo. Mas, em setembro de 1997, o
Governo Federal, por intermédio do Ministério da Fazenda,
declarou que a proposta antes encaminhada devia ser
substituida por outra, cujo encaminhamento ao Congresso
esta previsto para maio de 1998. A mudanca de rumo do
processo de reforma tributéria foi objeto de comentario do
autor deste trabalho em artigo publicado no Jorna do
Commercio, de Recife, em 5.11.97 (“Lentiddo e
incertezas’, pag. 3).

cas auténomas (que detenham algum poder como
ente tributante em relacdo a esse imposto);

- uma proposta de mudanca na tributacéo inte-
restadual por esse imposto.

2-TRIBUTACAO DE
MERCADORIASE SERVICOS
NO BRASIL: UMA SINTESE DA
SITUACAO ATUAL

A tributaco de mercadorias e servicos no
Brasil compreende:

a) no ambito do governo federal:

* impostos regulatérios sobre o comércio ex-
terior (importagdo e exportacéo);

* imposto monofésico sobre o valor agregado
da atividade industrial (Imposto sobre Produtos
Industrializados - IPI);

« contribuicdes sobre o faturamento (Progra-
ma de Integracdo Social - PIS e Contribuicéo para
Financiamento da Seguridade Social - COFINS);

b) no émbito dos governos estaduais:

 Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias
e Prestac&o de Servicos de Transporte Interestadu-
a e lntermunicipal e de Comunicagdo - ICMS;

¢) no ambito dos governos municipais:

* Imposto sobre Servigos de qualquer Na-
tureza— 1SS

Um longo processo de adaptagbes ocorreu,
nos anos setenta e oitenta, nesse campo de tributa-
¢do, culminando com o sistema da Constitui¢cdo de
1988, objeto de pequenas alteraces por meio da
Emenda n.° 3/93 (ver, no QUADRO 1, o resumo
dessas alteracoes).

Os debates em torno da tributacdo de merca-
dorias e servicos tém encontrado, nesse espectro
de tributos, vasto campo para diagnosticos e pro-
postas. As principais alternativas discutidas nos
ultimos anos e de especial interesse para este tra-
balho so (ver DAIN, CARVALHO e CASTILHO,
1993; e REZENDE, 1993 e 1995):
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* substituicdo do IPI por um imposto federa
monofasico seletivo alcancando segmentos da in-
dustria e de servigos (o chamado "Imposto Seleti-
v0"); uma alternativa com menor ndmero de apoi-
0s é a competéncia estadual para um imposto desse
tipo; proposta mais antiga é a “fusdo do IPl com o
ICMS’ em decorréncia da qual ampliar-se-ia 0
espectro de aliquotas do imposto estadual, confe-
rindo-lhe maior seletividade;

» fusdo do ISS com o ICMS (ver, a respeito,
especiamente AFONSO, GORINI e RAMUNDO,
1992);

* substituicdo das contribui¢cdes sobre o fatu-
ramento, destinadas a previdéncia e assisténcia
social, por contribuicdo incidente sobre o valor
agregado restrito, correspondente ao lucro bruto
das empresas; a propésito da utilizacdo da base
consumo para financiar a seguridade social, ver
PEDROSA (1995) e DIAS (1997);

* criacdo de imposto sobre transacdes finan-
ceiras, do tipo instituido, em carater provisorio,
pela Emenda Constitucional n.° 3/93, para financi-
amento da previdéncia social.

Em setembro de 1996 aspectos significativos
da natureza do ICMS foram objeto de mudancas
por meio da edicdo da Lei Complementar n.°
87/96, merecendo destaque: a desoneracdo integral
do imposto nas exportacdes e o direito integral ao
crédito do imposto nas aguisi¢des de bens destina-
dos ao ativo fixo ou ao uso do estabel ecimento, ou
segja, ndo destinadas a comercializacdo ou a utili-
Zacdo como matérias primas ou produtos secunda-
rios. Este Ultimo aspecto foi objeto de alteracdo
pela Lei Complementar n.° 92/97, que adiou, para
1° de janeiro do ano 2000, o direito ao crédito.

3-1CMS: QUESTOES
FUNDAMENTAIS

Do ponto de vista dos estados e municipios,
um tema significativo do debate acerca do Sistema
Tributério Nacional € o conjunto de mudancas vi-
sando a transformagdo do ICMS num Imposto so-
bre o Valor Agregado - IVA mais abrangente e
mais adequado a atual forma de inser¢do do Pais
no mercado mundial. Os debates para a Constitui-
¢80 de 1988 caminharam nessa direcdo, mas uma
complexa rede de interesses levou o ICMS a se
distanciar do objetivo estabelecido na época pelos
especialistas, embora esteja mais proximo de um

IVA naciona do que seu antecessor, 0 ICM. Mas,
como ja assinalado, um aspecto crucial dessa mu-
danca diz respeito as aliquotas aplicaveis aos flu-
X0s de transacOes interestaduais, tendo em vista,
especiamente, as relacbes entre a carga tributaria
incidente sobre essas transagoes e a arrecadacdo de
cada estado. Por essa razdo, examinam-se nos to-
picos seguintes a questdo do principio da tributa-
¢a0 e as posicdes sobre 0 tema encontradas no de-
bate brasileiro.

Um dos pontos centrais da discussdo atual, no
Brasil, quanto ao IVA € areparticdo da receita en-
tre os estados envolvidos. Discute-se a passagem,
ou ndo, da sistematica de hoje - na qual o valor
recolhido é apropriado, em proporgdes diversas,
pelos estados relacionados com o processo de cir-
culacdo - para uma nova realidade, em que as tran-
sacdes entre estados sofreriam tributacdo integral
na"origem" ou no "destino", devendo o produto da
arrecadacdo ser destinado, de formar gradual, inte-
gralmente ao estado do destino. A posicdo extre-
mada - principio de destino “puro” - sofre criticas
de uma corrente (a qual pertence o autor deste ar-
tigo) que entende ser justificavel alguma participa-
¢do da Unidade Federada de origem na receita pois
0 setor publico estadual ali presente também con-
tribui para o processo de producdo ou circulacao.

A) A TRIBUTACAO DAS OPERACOES
INTERESTADUAIS

A literatura acerca da tributagdo do consumo
por meio de um imposto sobre o valor agregado
(ver, por exemplo, REZENDE, 1993) vem reco-
nhecendo o0s seguintes aspectos fundamentais na
guestdo das relacbes entre autonomia das unidades
politicas integrantes de um mercado nacional (caso
dos Estados no Brasil) e caracteristicas do impos-
to:

a) namedida em que o consumo é a base tributa-
ria mais indicada para um imposto sobre tran-
sacdes de circulacdo de mercadorias e servi-
¢os, tendo em vista as exigéncias quanto a de-
soneracdo do comércio exterior e do investi-
mento, o principio a ser adotado deve ser 0 do
destino; para muitos autores, associado a essas
exigéncias, esta o objetivo de deixar com os
habitantes de cada unidade federada a deciséo
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sobre 0 montante da tributagdo do consumo;
mencione-se, no entanto, que essa autonomia
para estabelecimento do énus tributério sobre
0 consumo tem implicagdes profundas quando
se trata de um espaco econdémico Unico de um
pais;

b) aadocéo do principio do destino implica numa
das seguintes alternativas de tratamento das
operacoes tributadas envolvendo mais de uma
unidade da federacao:

- aplicacdo, na unidade de origem, da aliguota
fixada pela unidade federada de destino e
transferéncia, para essa unidade, do imposto
correspondente, pela unidade federada em que
estd situado o contribuinte remetente; essa
transferéncia pode se dar: “operacdo a opera
¢cdo” (camara de compensacdo de parte desta-
cavel de notas fiscais interestaduais, como a
proposta pela Comissdo Técnica que efetuou
estudos para a Consgtituinte; vide VARSANO,
1987); “mensalmente”’, por meio de recolhi-
mento para cada Unidade Federada beneficia-
ria, pelo contribuinte remetente; ou “a perio-
dos regulares, mensal_ou trimestramente”,
com base em estatisticas de operacdes interes-
taduais de ano anterior (vide topico IV deste
trabalho, acerca de uma proposta para essa ter-
ceiraalternativa);

- desoneracdo (sob qualquer forma legal - i-
munidade, isencdo, ndo incidéncia, diferimen-
to ou "aliquota zero") da operacdo interestadu-
al, levando ao recolhimento integral do impos-
to na unidade da federacdo destinatéaria da ope-

racao.

O QUADRO 2, esguematiza duas situacoes.
A situacdo 1 corresponde a primeira aternativa; e
a situacdo 2 refere-se a hipétese de "diferimento”
ou "aliquota zero", como é mais freqUentemente
conhecida.

E fundamental partir do exame das implica-
¢Oes de cada uma dessas alternativas de implemen-
tacdo do principio do destino sobre as caracteristi-
cas do imposto. A primeira alternativa - aplicacéo,
na origem, da aliquota do destino - exige um am-
plo processo de construcdo de um mecanismo de
cooperacdo entre as unidades federadas com o ob-

jetivo de proceder a apropriacdo dos valores arre-
cadados pelas unidades de destino das operacoes e
prestacGes. Do ponto de vista do 6nus para 0s con-
tribuintes, a aternativa exigira um gjuste nos pra-
zos de recolhimento, diante da antecipacéo da in-
cidéncia correspondente a fracdo do imposto que
hoje deveria ser recolhido nas Unidades Federadas
de destino. A segunda alternativa - desoneracdo da
operacdo interestadual - representa 0 agravamento,
ao extremo, das distor¢des provocadas atualmente
pelo diferencial de aliguota nas transagdes interes-
taduais. Do ponto de vista econdmico, essa segun-
da aternativa representa um favorecimento das
unidades produtivas ou distribuidoras instaladas
nas regides em gue se concentra a atividade indus-
trial. Isto ocorre porgue somente o0s contribuintes
destinatarios, situados nas regides menos industria-
lizadas, com algum poder de barganha junto aos
produtores oligopolizados, conseguirdo um preco
gue compense a transferéncia do 6nus correspon-
dente a diferenca de aliquota. E essa compensacao
ainda ndo sera completa se se referir apenas ao
ICMS, pois deixaria para os vendedores das regi-
0es mais industrializadas a vantagem com relacdo
as contribuicdes em cascata incidentes sobre as
vendas, visto que a base de calculo fica reduzida
com a menor aliquota do ICMS aplicavel atual-
mente a situacao.

E 6bvio, além disto, que a transferéncia dain-
cidéncia para o adquirente interestadual, tal como
acontece hoje, traz em s, necessariamente, uma
perda de eficiéncia do ponto de vista fiscal, pois é
ampliado 0 numero de contribuintes envolvidos,
tendo em vista que as transagOes entre Estados sdo,
na sua grande maioria, entre industrial e atacadista,
ou entre industrial e vargjista, ou entre atacadista e
vargjista, sempre ocorrendo aumento do nimero de
agentes na etapa seguinte da circulagdo e, portanto,
maior possibilidade de omissdo de pagamento do
imposto.

Uma pesquisa levada a efeito com base nas
informacdes prestadas pel os contribuintes do Esta-
do de Pernambuco (ver, na TABELA 1, os dados
agrupados por setor da economia) distribuiu os
contribuintes de cada género em quatro grupos,
conforme a preponderancia de compras e vendas
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de outras Unidades Federativas’. O objetivo foi
evidenciar o diferencia de carga tributaria dos
segmentos sobre 0s quais recai, com maior inten-
sidade, o 6nus da diferenca de aliquota. Em geral,
observa-se a distor¢do provocada pelo mecanismo
da aliquota reduzida. Assim, no comércio vargjis-
ta, a menor carga tributaria foi encontrada no gru-
po denominado “autarquista’, por ser, preponde-
rantemente, adquirente e, a0 mesmo tempo, ven-
dedor interno; a maior carga, por outro lado, cons-
tatou-se, nesse mesmo setor, Nno grupo “importa-
dor”, que se abastece fora do estado e vende mais
internamente. Na industria e no comércio atacadis-
ta as maiores cargas tributérias se encontram nos
grupos denominados “redistribuidores’ (compras e
vendas interestaduais superiores as internas) e
“importadores’ (abastecimento preponderante fora
do Estado e maior importancia do mercado inter-
no), em que o efeito do diferencia de aliquota en-
tre Unidades Federadas é mai s acentuado.

O significado das operacGes entre estados po-
de ser constatado a partir do exame dos valores das
transacdes constante da TABELA 2 °.

B) O DEBATE BRASILEIRO SOBRE A
TRIBUTACAO DAS OPERACOES
INTERESTADUAIS

O debate, no Brasil, sobre a distribuicdo de
receita do ICMS entre os estados se fixou apenas
nas hipéteses de utilizacdo, ou ndo, da aiguota
reduzida nas operacOes interestaduais, sobretudo
visando a aumentar a receita das unidades federa-
das das regibes mais pobres. Perdeu-se a visdo
global da questdo. O debate em torno das aliquotas
interestaduais do ICM esteve fortemente associa
do, desde os primérdios da existéncia deste impos-

4 Na realizagBo dessa pesquisa 0 autor contou com a
participacdo de Ivanilda Maria da Silva e Fabio de Oliveira
Pinheiro (bolsistas do CNPqg), Raissa Longman Rocha
(bolsista do Instituto de Administragdo Fazendéria I1AF) e
Edmar Souto Borba (da empresa de processamento de
dados do Governo do Estado de Pernambuco).

5 A elaboragso de estimativas das transacdes interestaduais
em 1991, congtituiu-se numa colaboragdo  dos
pesquisadores do Nucleo de Pesquisas em Economia do
Setor Publico - NUPESP (FCAP/UPE e IAF/SEFAZ-PE)
a0 projeto de construgdo de metodologias de avaliacdo de
reformas tributérias patrocinado, em 1993, pela Escola
Brasileira de Administragdo Publica - EBAP, da Fundacdo
Getulio Vargas.

to, & questéo das desigualdades de renda entre as
regides do Pais. Durante todo esse periodo de trés
décadas, no entanto, nunca tiveram eco as obser-
vaches de especialistas acerca dos efeitos, desse
mecanismo de redistribuicdo de receita adotado,
sobre a localizacdo de atividades produtivas, em
outras palavras, sobre a competitividade da indus-
tria localizada nas regifes ditas consumidoras em
relacdo a situada nas regides produtoras. Poder-se-
ia dizer que os defensores das regides periféricas
do nucleo mais industrializado do Pais foram to-
mados por uma "ilusdo tributéria’, induzida pelos
ganhos de receita esperados a partir da simples
combinacdo do sistema de débito e crédito com o
mecanismo de reducdo das aliquotas; deixou-se de
observar os efeitos negativos do sistema sobre a
competitividade dessas regides frente as demais.
Registre-se, no entanto, que a questdo foi clara
mente abordada por VARSANO (1979) ao partici-
par do debate que se prolongava por quase uma
década:

"... um diferencial de aliquotas impde dis-
torgdes a economia. Mas o que importa ndo € o di-
ferencial entre aliquotas internas e sim entre a ali-
guota interna e a aplicavel ao comércio interesta-
dual. Propostas para reducédo da aliquota aplicavel
ao comércio interestadual, se aceitas, agravariam
edtas distorgles. Os cofres dos governos estaduais
do Nordeste seriam beneficiados, mas suas econo-
mias prejudicadas’ (pag. 319). E ainda: "A atual
sistemética do ICM prové um incentivo para que o
comerciante prefira comprar os produtos que vende
de estabelecimentos situados em outros Estados. A
mMenos que existam custos de transporte altos o sufi-
ciente para compensarem este incentivo em todos os
casos, 0 ICM esta introduzindo ineficiéncias na eco-
nomia, tanto mais quanto maior for o diferencial
entre a aliquota interna e a aplicada a operacles
interestaduais’ (pag. 337).

O aumento desse diferencial foi 0 que ocorreu
apods a Constituicdo de 1988: nas operacBes oriun-
das do Sul e Sudeste (exceto Espirito Santo) para
as demais regides e Espirito Santo, o diferencial se
ampliou gradativamente de 8 para 10 pontos per-
centuais.

Coerentemente com a andlise empreendida,
VARSANO (1979) colocou-se contrério a propo-
sicdo em voga ja no final dos anos setenta (redu-
¢do da aliquotainterestadual):
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"A solucdo ideal para os problemas apon-
tados seria estender efetivamente o imposto sobre
valor adicionado a todo o setor comercial. Admitin-
do que isto ndo sgja possivel em um futuro proximo,
“a mdhor alternativa seria tributar os produtos no
Estado de origem utilizando a aliquota do Estado de
destino” . Isto resolve o problema de distorgdes,
mas agrava o de distribuicdo de receita entre Esta-
dos. O problema de distribuicdo de receita entre
Estados é separavel do problema de distorges e
pode ser resolvido adminigtrativamente. Qugeriu-se
um método, o "Sstema de Compensacdo”, que ope-
ra dentro do proprio sstema de arrecadacdo do
ICM" (ib., pag. 346/347) (grifo meu).

Durante os debates para a Constituicdo de
1988, a comissdo de estudos que funcionou na Se-
cretaria de Plangjamento da Presidéncia da Repu-
blica fez a opcéo pelo IVA, assim caracterizando-
o:

"Este imposto € partilhado pelos trés niveis
de governo... As caracterigticas gerais do imposto, a
participacdo dos municipios no mesmo e o percen-
tual que determina 0 montante do adicional federal
s80 definidos na Constituicdo e em lei complemen-
tar... O imposto, arrecadado segundo o método do
crédito fiscal, incide sobre todas as mercadorias e
servigos, exceto aqueles sujeitos a incidéncia do
IOF... Adota-se o principio de destino tanto nas ope-
racles interestaduais como nas com o exterior. Com
isto, a tributacdo em cada Estado fica relacionada
ao consumo (ou utilizacdo) dos bens naquele Esta-
do. Deste modo, 0 “ imposto com principio de desti-
no permite que cada Estado opere 0 seu tributo sem
maiores interferéncias com as atividades econdmi-
cas dos demais’ (grifo meu), enquanto o ICM exige
politicas tributarias estaduais rigidamente relacio-
nadas, em particular, exige que as aliquotas sggam
aproximadamente iguais e que a politica de isencdo
sgja comum a todos os Estados” (VARSANO,
1987).

Observa-se que a questdo das distor¢des eco-
ndémicas advindas de aiguotas diferentes - seja dos
mesmos produtos e servicos em Estados diferentes,
seja a distingdo entre operacOes internas e interes-
taduais - deixou de ser considerada pela Comissao.
Na pagina 87 do referido documento de 1987, ao

tratar das hipéteses adotadas na avaliacdo do novo
imposto, encontra-se:

"A ateracdo na sstematica de tributacdo
do comércio interestadual ndo afeta a localizacéo
das empresas existentes nem as ofertas e demandas
dos benstransacionados'.

N&o h4, por outro lado, qualquer referéncia,
no documento do IPEA, a ateracdo no sistema de
tributacdo do setor varegjista ndo sujeito ao imposto
sobre o valor adicionado. No estudo de 1979, dizia
VARSANO arespeito:

"A relevancia das distor¢des aqui aponta-
das depende da importancia em cada Estado do se-
tor ndo efetivamente sujeito a um imposto sobre va-
lor adicionado. Onde este setor € importante, o que
se veria apos reducdo na aliquota interestadual se-
ria um aumento das importagdes (em detrimento de
empresas do Estado) ndo acompanhado de um au-
mento semelhante de receita” (pég. 339).

No exame dos motivos que levaram a ndo a
provacdo da proposta do IVA pela Constituinte de
1988, ha uma tendéncia para se colocar énfase na
resisténcia dos Estados de destino que alegariam
dificuldades de fiscalizacdo nas suas fronteiras. Ou
segja, associa-se a implementacdo do principio do
destino com a fiscalizagdo nas fronteiras, em vir-
tude da utilizacdo do mecanismo da desoneracéo
das transacdes interestaduais, normalmente conhe-
cido como “proposta da aliquota zero”. Aqui ocor-
re uma frequente transposicéo da realidade euro-
péia para o caso da federacdo brasileira: |4 existia,
até 1992, a verdadeira barreira fiscal, em que os
produtos cruzam paises, submetendo-se, apds a
fronteira, asistematributério diverso. No caso bra-
sileiro, a fronteira é bastante ténue; essa fiscaliza-
¢do ndo difere, no essencial, do controle fisico rea-
lizado em outros pontos do territério, pois, em am-
bos os casos, o foco da atencéo esta na correspon-
déncia entre as mercadorias ou servigos e os valo-
res constantes dos documentos fiscais, de modo a
evitar a omissdo do pagamento do imposto. Na
fronteira internacional, o controle € bem distinto
daguel e realizado internamente ao pais. No caso de
integracéo comercial, busca-se 0 gjustamento entre
sistemas diversos de tributacdo, com vistas a har-
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monizar a carga tributaria no mesmo espaco de
comercio.

A transposicdo do modelo - de imposto sobre
o valor adicionado - de unido de paises para uma
federac8o de Estados, como o caso brasileiro, ndo
vem sendo feita com os cuidados necessarios. N&o
se leva em conta, por exemplo, que as "barreiras
econbmicas’ entre as unidades politicas ndo exis-
tem de fato, ao contrério dos paises. Isto significa
gue perde o sentido a questdo do "ajustamento de
fronteira" - procedimento indispensavel diante da
diversidade de incidéncias tributérias entre os pai-
ses membros de uma comunidade econdmica. A
"harmonizacdo tributéria’ objetiva, exatamente,
neutralizar esses diversos graus de incidéncia que
resultam da autonomia dos paises.

Os principios da origem e do destino foram
exaustivamente discutidos em VARSANO (1979).
O principio do destino constitui a regra internacio-
nal, tendo sido adotado na Europa, antes mesmo da
opcdo tributaria da CEE, com relagdo aos paises
ndo membros da Comunidade, para tributacdo de
mercadorias e servicos: imposto sobre o valor adi-
cionado, com o método do débito e do crédito. A
opcdo feita pela CEE, chamada de "principio de
origem restrito", ainda esta por ser completamente
implantada (AUJEAN, 1992).

A avdiacdo do principio de tributacdo ade-
guado ao pais implica na consideracdo de alguns
elementos fundamentais, como: a abrangéncia do
IVA (se atinge 0s servicos e todas as etapas da cir-
culacdo das mercadorias); 0 método de tributacéo
(se déhito e crédito, subtracdo ou adicdo); a auto-
nomia pretendida para os paises da unido fiscal ou
para os Estados da Federacdo (liberdade para fixar
aliguotas internas, por exemplo); processo de dis-
tribuicdo da receita entre os paises ou Estados
(cémara de compensacdo, fundo de redistribuicdo
ou reducdo nas aliquotas). Os efeitos do imposto
sobre as economias dos membros da unido fiscal
ou da federacgo dependem dessas caracteristicas.
V gamos arazéo.

Em primeiro lugar, se determinado setor da
economia - 0 vargjo, por exemplo - é sujeito a tri-
butacéo especial, fora do sistema do valor adicio-
nado (estimativa fixa ou variavel do volume de
negécios e, conseguentemente, do imposto), a al-

ternativa de aliquota reduzida para efeito de distri-
buicéo de receita entre os Estados tem, como con-
sequéncia imediata, o favorecimento dos exporta-
dores dos demais Estados, que estdo com sua obri-
gacdo tributaria reduzida, enquanto o setor vargjis-
ta da unidade federada importadora, por ter o im-
posto a pagar independente de débito / crédito,
buscara comprar onde existir 0 menor débito, ou
segja, em outra unidade da Federacdo. Ainda mais,
Ccomo esse setor varejista ndo pertence a cadeia do
débito / crédito fiscal, o Estado de destino ndo usu-
frui dos supostos efeitos, em seu favor, do meca
nismo de reparticdo da receita (VARSANO regis-
trou esse aspecto em seu trabalho de 1979).

Em segundo lugar, com o método do débito /
crédito do ICMS o ideal de neutralidade do impos-
to fica mais distante porque, ao contrario do méto-
do da subtracdo (total das saidas menos total das
entradas no periodo), aguele método leva a apura-
¢do do imposto por produto. E, na medida em que
os Estados adotassem aliquotas diversas para o
mesmo produto, ocorreria, a depender da diferenca
entre as aliquotas e dos custos de transporte, trans-
feréncia de capitais dos Estados com aliquota alta
para agueles com aliquota baixa.

As consideracBes anteriores evidenciam a e
norme importancia das questéo da partilha da re-
ceitado ICMS entre os Estados, razdo pela qual se
apresenta no tépico seguinte uma proposta de novo
mecanismo de rateio do ICMS relativo as transa
coes interestaduais.

4 - UMA PROPOSTA DE MUDANCA
DA TRIBUTACAO
INTERESTADUAL PELOICMS

As principais questdes relacionadas com o
ICMS ou seu possivel sucedéaneo, o IVA, se tor-
nam mais complexas ao se somarem as dificulda-
des que se colocam com a reparticdo da receita
entre as unidades federadas. Diante dos grandes
objetivos fortemente presentes no debate - de fazer
do ICMS um imposto de consumo, reduzindo, ao
mesmo tempo, sua regressividade, e de simplificar
atributacdo de bens e servigos, eliminando a tribu-
tacdo em cascata, que financia atualmente a previ-
déncia e a assisténcia social - podem ser apontados
0S seguintes aspectos do processo de mudanca
nessa area:
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a) criacdo de mecanismo de compensacéo das
unidades federadas em cujos setores produtivos se
concentrem agueles segmentos da producéo a se-
rem desonerados, total ou parcialmente, do impos-
to: exportacles, bens de capital (ou bens destina-
dos ao ativo fixo) e produtos de consumo de pri-
meira necessidade (a chamada "cesta basica'). Al-
guns chegam a incluir, por exemplo, insumos para
a agropecudria; mas isto ndo faz sentido, do con-
trario ter-se-ia que excluir todos 0s outros insumos
e falar em incidéncia apenas sobre bens finais de
consumo e estariamos, entdo, tratando de um im-
posto sobre vendas a varej0; a desoneracdo exigira,
em muitos casos 0 ressarcimento do contribuinte
pelo Estado em que ocorrer a operacdo nao tribu-
tada, sempre que essa compensacdo ndo puder se
dar com a simples utilizacdo de créditos de que o
contribuinte disponha;

b) criacdo de mecanismo capaz de viabilizar a
apropriacdo da receita, correspondente a0 consu-
mo, pela unidade federada em que este ocorra, mas
cobrando-se 0 imposto na origem, nas operacoes
entre Estados, de forma a preservar o objetivo de
neutralidade do imposto quanto as decisbes de
producao;

¢) quando viesse a ocorrer aintegracao de to-
dos os servicos a base do IVA, ja considerada por
muitos especialistas como pouquissimo provavel,
obviamente, definir-se-iam, de imediato, as isen-
¢Oes inquestionaveis, tais como: producdo de auto-
subsisténcia, servigos médicos, aluguel residencial
do imével de residéncia habitual, servicos educa-
cionais (pré-escolar, primeiro a terceiro graus e
pos-graduacéo) e outras a serem discutidas. As
dificuldades relacionadas com a tributacéo de cer-
tos setores, como o de transportes, por exemplo,
poderiam ser contornadas com a adocéo de siste-
maticas diferentes da utilizada atual mente (débito
e crédito). No caso dos transportes, por exemplo,
poder-se-ia adotar 0 "sistema de adi¢cdo", em que
se somam as parcelas de valor agregado (salérios,
juros e lucro); ou seja, um mecanismo do tipo | =
a.(stj+l), em lugar de | = (a.9)-(a.E), em que: | =
imposto, a = aliquota, s = salarios, j = juros, | =
lucros, S = saidas e E = entradas.

Os contribuintes do ICMS e as Unidades da
Federacdo, das regiGes menos industrializadas,

devem estabelecer o objetivo de eliminar definiti-
vamente a aliquota reduzida nas operactes entre
Estados e Distrito Federal. E a apropriacdo do im-
posto, pelas Unidades federativas, integral ou par-
cialmente, com base no consumo de suas popula
¢Oes, deve se dar por um mecanismo de compensa-
¢do a partir de estatisticas das transacOes entre Es-
tados e Distrito Federal. A seguir é apresentada
proposta neste sentido.

Em sintese, 0 que se propbe (ver ENDE,
1994, anexo D) é um mecanismo baseado no esta-
belecimento anual de coeficientes de participacdo
das Unidades Federadas nas receitas das demais
Unidades, com as quais registraram transactes
tributadas pelo ICMS. Os coeficientes, calculados
anualmente a partir das Guias de Informacéo e
Apuracdo do ICMS (informagdes anuais sobre ori-
gem e destino das mercadorias e prestacdes de ser-
vicos), seriam utilizados ao longo do ano na trans-
feréncia de recursos pelas Unidades superavitarias
de imposto. O superavit de imposto dependeria do
rateio da receita estabelecido pelo Senado Federal:
se mantidas as proporcdes atuais, uma balanca e-
quilibrada entre Pernambuco e Sdo Paulo signifi-
caria necessariamente a transferéncia periddica de
recursos do segundo Estado para o primeiro, em
razéo da aliquota preval ecente hoje (7%).

A dificuldade de implementar, apenas por
convénio, no &mbito do CONFAZ, o mecanismo
de cobranca na origem, com repasse da receita as
Unidades Federadas destinatérias das operacdes,
esta no fato de que seria necesséria a participacao
de todos os Estados. A razéo para essa necessidade
esta no risco de se criar um incentivo para a reali-
zacao de operacdes ficticias destinadas a Estados
ndo signatarios do convénio, porgue tais operactes
teriam incidéncia reduzida do imposto, e se pode-
ria remeter a mercadoria, de fato, para Estado vizi-
nho para o qual a mercadoria teria que ser vendida
com tributacdo integral. A experiéncia com as Si-
mulacdes de vendas com base na situacdo atual é
suficiente para se ter precaucdo; basta lembrar o
exemplo do escéndalo envolvendo 72 das 74 usi-
nas de aclicar da regido de Sdo José do Rio Preto,
do Estado de Sdo Paulo, que simularam destinacdo
de aglicar para a Zona Franca de Manaus. E claro
gue a fraude ndo é regra geral, mas ndo se pode
deixar de criar mecanismos preventivos contra ela.
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Mantidas as regras da atual Constituicdo, a
implementacdo da proposta exige convénio entre
todos os Estados e o Distrito Federal, 0 que pres-
supde, realmente, uma disposi¢cdo de construir um
mecanismo cooperativo, processo dificil, a julgar
pela histéria recente do Conselho Nacional de Po-
litica Fazendaria (CONFAZ), permeada de "guerra
fiscal". Na hipotese, contudo, de ateracdo da
Congtituicdo, a mudanca poderia se dar com a
transferéncia, paralel complementar, da fixacéo de
regras sobre a tributacdo interestadual. Nesse caso,
as regras seriam uniformes para todo o Pais, ndo
sendo necesséria a obtencéo de aprovacdo de todos
os Estados por meio de convénio. Evidentemente
gue isto implica em perda de autonomia, mas, para
as regides menos industrializadas, esse tipo de au-
tonomia ndo vale a pena. Ao incluir uma solucdo -
ICMS Partilhado entre a Unido e os Estados - para
0 problema das aliquotas reduzidas em sua propos-
ta de reforma, encaminhada ao Congresso em a
gosto de 1995, o Governo Federal previu duas pos-
sibilidades:

* 0 papel da Unido de equalizadora da aliquo-
ta do imposto a nivel nacional, para cada mercado-
ria ou servico, por meio de mecanismo segundo o
gual a aliguota da Unido se elevaria em pontos
percentuais equivalentes aos reduzidos, pelo Sena-
do, na aliquota dos Estados remetentes; ou

* a adocdo de procedimentos que atribuam o
produto da arrecadacdo, parcial ou integralmente,
as unidades de destino, tal como vinha sendo pro-
posto em alguns estudos (ver PEDROSA, 1991c,
1993 e 1994).

A implementacdo por Convénio assinado por
todos os Estados, por intermédio do CONFAZ,
estaria baseada na Emenda a Constituicéo n.° 3/93,
gue dispde sobre a possibilidade de substitui¢do da
obrigacéo principal no ambito do ICMS, em rela
¢do afatos geradores futuros. Os contribuintes que
promovem operacoes interestaduais passariam, a
partir da data estipulada pelo Convénio, a ser 0s
contribuintes substitutos dos adquirentes quanto a
parcela do imposto correspondente a atual diferen-
¢a de aliquota do ICMS. O saldo dos adicionais
recolhidos seria objeto de transferéncia pelos Es-
tados com volume de saidas tributadas superior ao
de entradas.

A implementacdo da mudanca pressuple, a
Iém da assinatura do Convénio e da edicdo das
normas estaduais, as seguintes providéncias:

a) exigéncia, por todos os Estados e pelo Dis-
trito Federal, junto a todos os contribuintes do im-
posto que realizem transagdes com outras Unida-
des federadas, da apresentacdo anual da Guia de
Informacdo e Apuracdo das Operacdes Interesta
duais - GIA °. O processamento deste documento
possibilitaria a producdo da base de dados acerca
das transacOes com mercadorias e servicos e dos
créditos dos Estados junto aos demais, indispensa-
vel para o caculo dos fluxos financeiros de trans-
feréncias dos vaores recolhidos nos Estados de
origem e pertencentes aos Estados de destino (cor-
respondentes as atuais diferencas de aliquotas ou,
no caso de adocdo do principio do destino pleno, o
valor total incidente na transacdo). A geracdo das
informacdes sobre as operacdes e prestacdes reali-
zadas por contribuintes ndo sujeitos, por qualquer
razdo, a obrigatoriedade de fornecimento de do-
cumentos fiscais seria de responsabilidade da re-
particdo fiscal de seu domicilio, de modo a evitar
as operacdes com registro em um Estado e ausén-
cia de registro em outro;

b) montagem, pelos Estados e Distrito Fede-
ral, de sistemas de coleta, processamento, permuta
de dados e acompanhamento das transferéncias das
Unidades Federadas superavitarias para as defici-
tarias de imposto.

O sistema de partilha da arrecadacdo do
ICMS entre os Estados e o Distrito Federal propos-
to pode ser sintetizado do seguinte modo:

a) 0 imposto incidente sobre as saidas para
outras Unidades da Federagéo passaria a ser calcu-
lado e lancado com base na aliquota definida na
Unidade da Federacéo de destino;

b) o débito do imposto seria langado normal-
mente, dando origem a um aumento de arrecada-
¢d0, na Unidade de origem, em relacdo a situacéo

5 Em 1996, os Estados assinaram acordo com base no qual
todos exigiriam um documento padronizado de
informagOes relativo, excepcionalmente para aquele ano,
aos meses de marco a dezembro. As estatisticas estariam
disponiveis no final de 1997.
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atual, correspondente as diferencas de aliquota
hoje existentes;

c¢) o fluxo financeiro entre as Unidades supe-
ravitérias e deficitérias de imposto seria realizado
atitulo de estimativa e corresponderia, ao longo de
cada ano civil, a um percentual, especifico para
cada Unidade de destino, da arrecadacdo da Uni-
dade superavitaria;

d) os percentuais da arrecadacdo das Unida-
des superavitérias de imposto, utilizados no célcu-
lo dos recursos a serem objeto de transferéncia,
seriam definidos, para cada Unidade deficitaria e
para cada ano civil, com base nos fluxos de mer-
cadorias e servicos do segundo ano anterior ao dos
fluxos financeiros, conforme esguema a seguir:

Al - ano-base dos fluxos de mercadorias e
servigos e da arrecadacdo, a serem considerados na
distribuicdo da parcela do imposto no ano A3;

A2 - ano de entrega, em data a ser definida
para todo o Pais, das guias de informacao, proces-
samento e divulgacédo dos percentuais da arrecada-
¢cdo das Unidades com superavit, correspondentes
acada Unidade deficitéria;

A3 - ano em gque seriam utilizados mensal-
mente, a titulo de estimativa, os percentuais divul-
gados no ano A2;

A4 - ano em que seria feito o confronto entre
os saldos efetivos de recursos devidos pelas Uni-
dades superavitarias e os valores transferidos a
titulo de estimativa, procedendo-se a partir de en-
tdo, a compensacdo dos valores, monetariamente
corrigidos, transferidos a mais ou amenos ’;

€) os fluxos financeiros seriam mero adianta-
mento dos valores efetivamente devidos, o que
implicaria num encontro de contas apds conheci-
dos, no ano A4, os fluxos de mercadorias e servi-
cos tributados ocorridos no ano A3;

7 Esta parte do mecanismo pode ser abandonada se se leva
em conta, por um lado, que as mudangas estruturais nos
fluxos de comércio ndo ocorrem anuamente e, por outro
lado, que eventuais diferencas em favor de alguns Estados
seriam compensadas em anos seguintes. Este ponto, na
redlidade, representou uma concessdo, No processo de
discussdo, aos criticos da proposta.

f) os percentuais a serem calculados no ano
A2, com base nas transacdes realizadas no ano Al
e aplicados no ano A3, resultariam da comparacéo,
para cada Unidade da Federac&o, entre o adicional
do imposto recolhido, em relacdo aos niveis de
aliquotas atual mente praticadas, e a arrecadacdo da
Unidade de origem naguele ano. No caso da ado-
¢do do principio do destino, a relagdo seria entre 0
imposto devido a cada Estado destinatario (dife-
renca entre os déhitos e os créditos decorrentes das
operacoes interestaduais) e a arrecadacéo do Esta-
do de origem;

g) a participagcdo dos municipios no produto
da arrecadacdo do ICM S sofreria alteracdo no sen-
tido de que o fundo passaria a ser constituido de
duas parcelas:

Parcela X - resultante da arrecadacéo pelo
proprio Estado, que estaria associada ao valor a
gregado de cada municipio, como atualmente, po-
dendo ser inferior a 25% da receita total, se 0 Es-
tado for superavitario de imposto; e

Parcela Y - o montante recebido dos de-
mais estados com gque a Unidade teve déficit; essa
parcela, na medida em que n&o se relaciona com o
valor agregado dos municipios, seria objeto de cri-
térios de rateio especificos.

Ou sgja, atualmente 0s municipios recebem
25% da receita do ICMS obtida pelo Estado em
cada periodo. Com a mudanca, a receita do impos-
to seria 0 somatorio dos valores arrecadados pelos
seus contribuintes (Ig), dos valores recebidos de
outros estados (IRpE) e dos valores transferidos
para outros estados (ITog). Somente a primeira
parcela estaria relacionada com os valores adicio-
nados nos municipios e, no caso de o estado ser
superavitario nas operacfes tributadas interestadu-
ais, a soma das outras duas parcel as seria negativa,
dai o montante destinado aos municipios ser infe-
rior a 25% da receita total de ICMS. No caso de
estado deficitario, (IRog - ITOE) Seria positivo e,
por ndo se relacionar com os valores adicionados
nos municipios, deveria ser objeto de critérios de
rateio especificos.

Essa proposta exige um esfor¢o de médio pra-
Zo e esbarra em varios obstacul os de grande mag-
nitude:
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* ha uma resisténcia a adocdo de um meca
nismo de compensacdo entre os estados, funda-
mentada na idéia de autonomia e na descrenca
guanto a mecanismos punitivos com relacdo a Es-
tados que viessem a reter recursos de outros,

* 0 Brasil, sabidamente, € um pais de muita
dificuldade na producéo e utilizacdo de estatisticas
e 0 mecanismo viavel, diante do volume di&rio de
transaces, € 0 baseado em estatisticas anuais,

 as administracoes tributérias, de um modo
geral, ndo dispbem, atuamente, de sistemas de
tratamento das informacdes prestadas pelos contri-
buintes de modo a viabilizar o mecanismo de com-
pensacdo proposto, abrangendo todas as unidades
federadas.

Mas, apesar desses obstaculos, os males da
sistemética atual apontam para a necessidade se
aterar esse sistema de partilha de receita, 0 mais
breve possivel.

A TABELA 3, anexa, com os dados relativos
a Pernambuco referentes a 1985 (Ultima balanca
comercial divulgada antes de 1986, ano do Plano
Cruzado, julgado atipico para ser tomado como
referéncia) evidencia os resultados do sistema pro-
posto; é o demonstrativo do adicional de imposto
recolhido no Estado de origem em raz&o da adoc¢éo
da proposta de mudanca. A Ultima coluna corres-
ponde aos valores efetivamente devidos por Per-
nambuco aos demais estados (no caso dos valores
positivos) ou devidos a Pernambuco (no caso dos
valores negativos). A relacdo percentua entre os
valores positivos e a arrecadacéo desse Estado se-
ria o indicador a ser aplicado a arrecadacéo mensal
do ano A3, para efeito de efetivacdo dos fluxos
financeiros em termos correntes. Os valores nega-
tivos seriam relacionados com a arrecadagdo das
Unidades Federadas superavitarias de imposto. Na
apuracdo do adicional do imposto seriam utiliza-
dos os valores das saidas dos estados, por serem de
mais facil controle em comparagcdo com os valores
das entradas.

Essa proposta, apls ser apresentada em en-
contro promovido pela Escola Brasileira de Admi-

nistracéo Publica - EBAP, da FGV °, em 1992, foi
objeto, por sugestdo dos presentes, de exame por
parte do representante da Secretaria da Fazenda do
Estado do Ceara, que, além de apresentar sinteti-
camente a proposta, teceu comentarios enfocando
Seus aspectos positivos e negativos °.

Os aspectos positivos apontados foram:

a) reducdo parcial da evasdo do imposto por
parte dos estabel ecimentos adquirentes;

b) ganho financeiro para as Unidades Federa-
das destinatérias pela antecipagdo da parcela do
imposto relativa as operacBes a serem realizadas
subsegiientemente as aquisi¢coes interestaduais,

¢) "tendéncia a equalizacdo nacional dos pre-
¢os dos bens e servigos, eliminando-se as vanta-
gens has compras nas Unidades da Federacdo que
praticam aliquotas inferiores’;

d) ganhos com o aperfeicoamento da apuracdo
da Baanca Comercial Interestadual.

Com relag8o aos aspectos negativos, des-
taguemos os principais, porque alguns ndo signifi-
cam, de fato, aspecto negativo da proposta, mas
dificuldades comuns a outros mecanismos dos sis-
temas de administracdo tributaria (por exemplo:
"pouca seguranca quanto a obediéncia da apresen-
tacdo da Guia de Informacdo e Apuracdo das Ope-
racoes Interestaduais - GIA e quanto a sua fidedig-
nidade"):

a) serdo exigidos investimentos publicos de
grande porte para 0 processamento das GIA’s em
todas as Unidades Federativas,

b) necessidade de conhecimento, por todos os
envolvidos com o Imposto, da legislacdo tributaria
relativaao ICMS, de todo o Brasil, no que diz res-
peito as aliguotas.

8 A propostafoi escrita pelo autor deste artigo e por Eli Alves
de Oliveira, do Ingtituto de Administragdo Fazendaria -
IAF (SEFAZ-PE). Ver PEDROSA, 1994.

9 Jodo Alfredo Montenegro Franco, representante do Estado
do Ceard na Comissdo Técnica Pernanente do ICMS -
COTEPE/ICMS: "Andlise das propostas dos Estados de
Pernambuco e S&o Paulo”.
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c) haveria complexidade na apuracdo do
ICMS a ser recolhido.

5- CONSI DERAC,‘OES FINAIS

Neste trabalho foram examinadas as caracte-
risticas principais da tributacdo de mercadorias e
servigos no Brasil, enfocando-se o principal im-
posto - 0 ICMS. A sua transformacdo em um im-
posto sobre o valor agregado, dirigido ao consumo,
encontra, na distribuicdo de sua receita entre os
Estados abrangidos pela circulagdo das mercadori-
as e servigos, um grande obstaculo que o trabalho

examina com vistas & apresentacéo de aternativa
para a mudanca. As bases para esta mudanca se
encontram em discussdo no Congresso Naciona
desde 1995. A dternativa proposta no trabalho, a
par de permitir uma transicdo gradual para maior
apropriacdo de receita pelos Estados em que se
situam os consumidores, eliminara a distor¢éo alo-
cativa introduzida pela diferenciacdo de aliquotas
conforme o destino das mercadorias e servicos.

O trabalho examinou as implicacBes dessa
mudanca e apontou para uma forma de sua opera-
cionalizacdo.

QUADRO 1

ALTERACOES NO SISTEMA TRIBUTARIO DA CONSTITUICAO DE 1988
LEVADAS A EFEITO PELA EMENDA N° 3/93

ASSUNTO CONSTITUICAO DE 1988 EMENDA N.° 3/93 A CONSTI-
TUICAO DE 1988
Responsabilidade tributéria, | Assunto de lei complementar (art. | Autorizagdo explicita para que a

guanto ao ICMS, em relacdo a
fato gerador futuro (antecipa-¢ao)

155, § 20, X1, b)

lei ordinéria atribua a responsabi-
lidade, independentemente de lei
complementar.

Adicional do imposto de renda

Competéncia dos Estados e Dis
trito Federal para suainstituicdo

Elimina, a partir de 1996, o tribu-
to, exigindo que sua aiguota sgja
reduzida, em 1995, para 0 maxi-
mo de 2,5%

Imposto sobre vendas a varejo de
combustiveis liquidos e gasosos

Competéncia dos Municipios
para suainstituicado

Elimina, a partir de 1996, o tribu-
to, exigindo que sua aliguota sgja
reduzida, em 1995, a pelo menos
1,5%.

Incidéncia exclusiva dos Impos-
tos de Importacéo, Exportacdo e
ICMS sobre: energia elétrica,
servicos de telecomunicaces,
derivados de petréleo, combusti-
veis e minerais do Pais

A regrando incluia os servicos de
telecomunicacdes e, quanto aos
derivados de petréleo, especifi-
cava apenas 0s combustiveis li-
guidos e gasosos e os lubrifican-
tes

Inclui os servicos de telecomuni-
cacles e alcanca todos os deriva
dos de petrdleo

Revista Econémica do Nordeste, Fortaleza, v.29, n.3, p. 255-273, julho-setembro 1998

267



QUADRO 2

SITUACAO 1: COBRANGCA NA ORIGEM

Estado A (remetente) Estado B (destinatario)
Contribuinte X Contribuinte Y Contribuinte Z
(100% de valor adicionado) (50% de valor adicionado) (50% de valor adicionado)
X vendeaY Y vendeaZ Z vende no préprio Estado
Entrada/ Saida/ Entrada/ Saida/ - . -
crédito débito crédito débito Entrada/ crédito Saida/ débito
100/ 17 200/ 34 200/ 34 300/51 300/51 450/ 76,50* *
Imposto a Imposto a re- | Imposto  a | Imposto a recolher: | Imposto a receber
recolher: 17 colher: 17 transferir 25,50 do Estado reme-
para o Esta- tente: 51
do destina Total do imposto
tério: 51 recebido pelo Es-
tado em que se d&
0 consumo: 76,50

SITUACAO 2: "ALIQUOTA ZERO" OU "DIFERIMENTO"

Estado A (remetente) Estado B (destinatario)
Contribuinte X Contribuinte Y Contribuinte Z
(100% de valor adicionado) (50% de valor adicionado) (50% de valor adicionado)
X vendeayY Y vendeaZ Z vende no préprio Estado
Entrada/ Saida/ Entrada/ Saida/ Entrada/ Saida/
crédito débito crédito débito crédito débito
100/ 17 200/ 34 200/ 34 300/0 300/0 450/ 76,50
Imposto a Crédito* acumula Imposto** a reco-
recolher: 17 do: 34 Iher: 76,50

* Se mantido, havera uma devolucdo do imposto pago anteriormente, a menos que o contribuinte néo realize operagles tributadas em
montante suficiente para absorver o crédito. Nesse Ultimo caso, terd que existir mecanismo de ressarcimento pelo Estado do contribu-
inte remetente para que este possa conceder desconto no prego, correspondente ao crédito transferido a menor.

** Apropriado integralmente pelo Estado destinatério, como convém aidéado "principio do destino”.
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TABELA 1

PERNAMBUCO - CARGA TRIBUTARIA NAS OPERACOES TRIBUTADAS PELO ICMS, POR
GRUPO, DE ACORDO COM ORIGEM E DESTINO DAS OPERACOES E PRESTACOES, E
SEGUNDO OS PRINCIPAIS SETORES - 1996
IMPOSTO NORMAL DEVIDO/VALOR ADICIONADO - EM %

Setores N.° de contri- | Grupo | Grupo I Grupolll | Grupo IV | Total
buinte(1)

IndUstria 600 9,7 11,0 14,3 17,7 13,7

Com. Atacadista 760 8,8 14,0 22,3 28,2 20,6

Com. Vargista 2.148 11,6 15,2 38,3 38,9 26,9

Outros 1.379 53 20,7 13,0 49,1 244

Total do Estado 4.887 9,4 14,3 16,0 30,0 18,4

FONTE: Secretaria da Fazenda do Estado de Pernambuco - Sistema de Informactes da Administracdo Tributaria- SIAT

(1) Os maiores do Estado, sujeitos a prestagéo
mensal de informagdes sobre os negdcios e o valor
do imposto devido. S&o responsaveis por cerca de
95% da arrecadacdo do ICM S do Estado.
Observagoes:

Grupo | - "Exportadores’ - maior volume de
compras internas em relacdo as externas e, por ou-
tro lado, maior volume de vendas para outros esta-
dos comparadas as vendas internas.

Grupo Il - "Autarquistas’ - preponderancia de
operagoes internas, tanto de entradas quanto de
saidas.

Grupo Il - "Redistribuidores"’ - maior volume
de compras em outros estados do que internamente
e mais vendas para outros estados do que para o
préprio Estado.

Grupo IV - "Importadores’ - se abastecem,
preponderantemente, fora do Estado e vendem
mais internamente.
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TABELA 2
BRASIL SINTESE DA ESTIMATIVA DA MATRIZ DEQPERACOES TRIBUTADASPELO ICMSE DOS
EFEITOS DA MUDANCA DO PRINCIPIO DE TRIBUTACAO, DE MISTO PARA DESTINO - 1991 - Cr$ milhdes

Regides Saldo Receita Variacio
Estados principais Saidas Entradas ICMS - Perdas* | Ganhos ** Saldo :
Interestadual 1991 saldo/receita

NORTE 1781109| 1411559 369551 428303 213733 119280 -94453 -22,1
Amazonas 1448076 163419 1284657 186342 173769 12079] -161690 -86,8
Para 237304 720405 -483100 167857 28477 59983 31507 18,8
NORDESTE 4324959| 6563085 -2238127| 1381151 518995 557661 38666 2,8
Bahia 1210233| 1816684 -606450 479309 145228 144113 -1115 -0,2
Ceara 670757 937444 -266687 209311 80491 78419 -2072 -1,0
Pernambuco 1360431| 1350803 9628 295466 163252 106290 -56962 -19,3
SUDESTE 29595094 28177940 1417154 6752118| 3077806| 3335446 257640 3,8
Minas Gerais 5203146| 7709962 -2506816| 1106482 533933 925195 391262 35,4
Rio de Janeiro 5041305 9391086 -4349781| 1143463 517999 1126930 608931 53,3
S&o Paulo 18230314 10014725 8215589| 4273085 1891434| 1201767 -689667 -16,1
SUL 10133933 7812922 2321011 1821176| 1096690 937551|  -159140 -8,7
Parand 4663297 3680834 982463 609049 497582 441700 -55882 -9,2
R. Grande do Sul 2643576| 2209838 433738 852697 284619 265181 -19439 -2,3
Santa Catarina 2827060| 1922250 904810 359430 314489 230670 -83819 -23,3
CENTRO-OESTE 2157765 3364069 -1206304 768946 258932 254604 -4328 -0,6
Distrito Federa 271936 909769 -637833 126380 32632 68727 36095 28,6
Goias 810869 1319528 -508659 316415 97304 100614 3309 1,0
Mato Grosso 609163 634256 -25093 146019 73100 47542 -25557 -17,5
Mato Grosso do Sul 465797 500516 -34719 180132 55896 37721 -18175 -10,1
TOTAL 47992860 47329575 663284| 11151694 5166156| 5204542 38386 0,3

FONTE: Secretarias Estaduais de Fazenda ou Financas e Ministério da Fazenda
*Aliquota X Saidas: 0,12 para N/NE/CO e ES e 0,07 e 0,12 para S/SE (exceto ES) ** Aliquota X Entradas: 0,12 para S/SE (exc. ES) e 0,07 e 0,12 para N/NE/CO e ES
Observacgo: devido a auséncia de informagtes de 1991 para alguns estados, preferiu-se omiti-los na tabela.
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TABELA 3
PERNAMBUCO - DISTRIBUICAO ENTRE OS ESTADOS DO ADICIONAL DE RECOLHIMENTO DO
ICM RESULTANTE DA UNIFORMIZACAO DAS ALIQUOTAS (UMA SIMULACAO)

REGIAO/ESTADOS/DF VAL. TRANSA- SITUACAO SITUACAO
COES ATUAL PROPOSTA
| ancamentns nAlns Adicional deim- Arrecad |Saldn/
posto recolhido ICM Arrecad.
Saidas Entradas |Débitos |Créditos |Saldo (a) [Débitos |Créditos [Saldo (b) Saldo (b) menos 1985 %
saldo (a)
NORTE 335.1 309.2 40.2 37.1 3.1 57.0 52.6 4.4 13 11324 0.01
Amazonas 7.4 1711 0.9 20.5 -19.6 1.3 29.1 -27.8 -8.2 694 -1.18
Para 297.7 136.1 35.7 16.3 194 50.6 23.1 275 8.1 2126 0.38
NORDESTE 6907.2 2827.1 828.9 339.3 489.6| 1174.2 475.8 698.4 208.8 18729 111
Bahia 1086.8 1192.6 130.4 143.1 -12.7 184.8 202.7 -18.0 -5.3 3847 -0.14
Ceara 1003.9 430.7 120.5 51.7 68.8 170.7 73.2 97.4 28.7 2126 1.35
Pernambuco
SUDESTE 41374 8878.6 496.5 802.9 -306.4 703.4 1509.4 -806.0 -499.6 41742 -1.20
Minas Gerais 362.1 840.8 43.5 75.7 -32.2 61.6 142.9 -81.4 -49.2 6626 -0.74
Rio de Janeiro 559.2 1174.2 67.1 105.7 -38.6 95.1 199.6 -104.6 -66.0 6800 -0.97
S&o Paulo 3169.0 6736.9 380.3 606.3 -226.0 538.7 1145.3 -606.5 -380.5 27055 -141
SUL 665.9 1372.5 79.9 123.5 -43.6 113.2 233.3 -120.1 -76.5 13468 -0.57
Parana 1154 303.1 13.8 27.3 -134 19.6 515 -31.9 -18.5 4695 -0.39
Rio Grande do Sul 302.2 603.8 36.3 54.3 -18.1 514 102.6 -51.3 -33.2 6108 -0.54
Santa Catarina 248.3 465.6 29.8 41.9 -12.1 42.2 79.2 -36.9 -24.8 2665 -0.93
CENTRO-OESTE 134.9 181.3 16.2 21.8 -5.6 22.9 30.8 -7.9 -2.3 5703 -0.04
Distrito Federal 50.6 59.9 6.1 7.2 -11 8.6 10.2 -1.6 -0.5 919 -0.05
Goias 57.0 99.6 6.8 12.0 -5.1 9.7 16.9 -7.2 -2.1 1856 -0.11
Mato Grosso 10.2 14.1 1.2 1.7 -0.5 1.7 24 -0.7 -0.2 802 -0.02
Mato Grosso do Sul 17.1 7.7 2.1 0.9 11 2.9 1.3 1.6 0.5 2126 0.02
Totais 12180.5( 13568.7| 1461.7| 13245 137.1) 2070.7 2301.9 -231.2 -368.3 90966

FONTE: Ministério da Fazenda - Revista de Finangas Pablicas, ano XLV, n° 369, jan-mar/1987, Ultima divulgacdo da balanca comercial entre Estados.

ObservagOes:

- Valores informados pel os contribuintes de Pernambuco, relativos ao ano de 1985. Em cruzeiros reais, val ores correntes
- Os déhitos e os créditos foram cal culados da seguinte forma: Situag8o atual (a de 1985): aliquotas de 12% (regra geral) e 9% (nas saidas das regides Sul e Sudeste, exceto Espirito Santo,
com destino as demais regides)
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ABSTRACT:

Thereisagreat discussion in Brazil about alot of
guestions concerning the State tax called "Impos-
to sobre Circulagcdo de Mercadorias e Prestacdo
de Servicos de Transportes e Comunicagtes
(ICMS)". This article examines some of these
guestions, mainly the one related to the receipt
distribution among the twenty six States and the
Federal District. The State share on receipts of
this tax, since the ICM creation (the tax replaced
by the ICMS, with the 1988 Federal Constituti-
on), is based on differential rates, used when tran-
sactions are performed by tax payers from a State
different to the one where the buyers are. The
article shows that this mechanism should be
changed because it causes problems with econo-
mic decisions about localization of production or
/ and distribution units. The author carried out a
research on the major 5.000 tax payers of Per-
nambuco, on the year of 1996, and found eviden-
ce that there is a correlation between the differen-
tial rates and the level of tax, measured by the
relation between tax and value added of the eco-
nomic unit. So, the kind of taxation adopted by
the States on Brazil is in favor of the Southeast
region, where there is half of Brazilian industry,
because the economic units situated there pay less
tax than that ones located in poor regions. The
article presents a new mechanism of receipt dis-
tribution among Brazilian States in order to redu-
ce the process of economic concentration.
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