FINANCAS

O QUE PODERIA MUDAR NO ICM

Carios A. Longo "

Resumo: Neste trabalho parte-se do principio que & do interesse
do governo federsl bem como dos estados conferir maior autonomia
aos governos estaduais. Argumenta-se que, se astes governos pude-
rem legislar sobre o seu ICM, provavelments, as isen¢bes seriam re-
duzidas e as aliquotas efetivas seriam diferenciadas entre estados.
{sto implicaria em maior eficidncia na alocagdo de recursos plbli-
cos e privados, bem como tenderia a reduzir as disputas tributarias
entre as tras esferas do governo. Por outro lado, sugere-se que, de
modo a implementar o ICM com aliquotas diferenciadas entre es-
tados, o método da subtracdo de arrecadacdo do ICM substituiria
com vantagem o método do crédito adotado no Brasil. Finalmen-
te, indica-se que problemas relacionados com a tributagdo do co-
mércio interestadual poderiam ser contomados stravés da adogdo
do mesmo principio de ajustamento de impostos na fronteira, ori
gem ou destino, para ambos o8 comércios, doméstico e externo.

1. Introducdo

Embora reconhega ser necessdrio alterar a formula de reparti¢cdo do
“bolo” formado pelos recursos dos impostos entre Unido, Estados e Munici-
pios, o governo federal ndo se tem mostrado susceptivel a realizar reformas no
sistema tributario nacional. Ndo sdo suficientes para convencer o governo fe-
deral da necessidade de se proceder a uma reformulacdo, as argumentagdes
dos governadores e secretarios que percorrem freqilente e incansavelmente os
gabinetes de Brasilia 3 procura de verbas, nem os documentos elaborados pela
CPI do Congresso que investigou as causas do empobrecimento dos estados e
municipios, ¢ pelo proprio Ministério da Fazenda que, no ano passado, retra-
tou a dificil situa¢fo financeira dessas unidades da federagdo. As dificuldades
financeiras dos estados poderiam ser sanadas e sua autonomia tributaria pode-
ria ser restabelecida com a elimina¢gdo gradual de grande parte das insengdes
do ICM — principal fonte de recursos dos estados — e com a liberagdo de ali-

* O autor pertence 4 Fundagdo Instituto de Pesquisas Econdmicas da USP,
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quotas do ICM, de modo que esta possa variar entre estados conforme suas
necessidades.

Neste trabatho, parte-se do principio que é do interesse do governo fe-
deral bem como dos estados conferir maior autortomia aos govemos estaduais.
Argumernta-se que, se estes governos pudessem legislar sobre o seu ICM, prova-
velmente, as isencdes seriam reduzidas e as aliquotas efetivas seriam diferen-
ciadas entre estados. Isto implicaria em maior eficiéncia na alocagdo de recur-
sos phblicos e privados, bem como tenderia a reduzir as disputas tributarias
entre as trés esferas do governo. Por outro lado, sugere-se que, de modo aim-
plementar o ICM com aliquotas diferenciadas entre estados, o método da sub-
tracdo de arrecadagdo do ICM substituiria com vantagem o método do crédito
adotado no Brasil. Finalmente, indica-se que problemas relacionados com a
tributagcio do comércio interestadual poderiam ser contornados através da
adogdo do mesmo principio de ajustamento de impostos na fronteira (desti-
no) para ambos 0s comércios, doméstico e externo.

Inicialmente, descrevem-se na secdo 2 as caracterfsticas institucionais
basicas do ICM. Discutem-se af os principais setores de atividade onde o 1ICM
é arrecadado, indicam-se a evolug@o recente da arrecadagdo do ICM e sua pos-
sivel incidéncia por classe de renda. Na se¢30 3, examina-se o problema da au-
tonomia dos estados via descentralizaco fiscal, enquanto sugestGes para a re-

forma do ICM aparecem na secdo 4. Um sumario ¢ conclusdo encerram este
trabatho. ’

2. Caracteristicas Bésicas do ICM

O objetivo da reforma tributaria de 1967, ao introduzir o ICM, foi,
principalmente, melhorar o método “cascata” de arrecadagdo e ndo criar um
tipo de arrecadagdo fundamentalmente novo. O JCM permaneceu basicamen-
te como um imposto sobre as vendas, pretendendo-se, ainda, que fosse total-
mente transferido para o comprador a cada transagdo sucessiva. Um merito
importante deste imposto é a sua neutralidade com relacdo & alocagdo de re-
cursos na economia, desde que sua base ndo esteja reduzida pela concessdo ex-
cessiva de isencdes. Ao contrario do imposto de vendas em cascata, 0 imposto
sobre o valor adicionado é calculado em cada estdgio com base apenas no in-
cremento do valor incorporade ao produto a partir da ultima transagdo tribu-
tavel. Em sua variante de consumo, o imposto também ndo diferencia entre
consumo presente e futuro, enquantc ¢ imposto de renda discrimina contra
este ltimo. 1

A tigor, mesmo o ICM do tipo consumeo nde ¢ neutro, uma vez que discrimina igual-
mente em favor do lazer contra o consumo presente ¢ futuro.

b R. econ. Nord. Fortaleza, v. 12, n. I, p. 7-23, jan/mar. 1981
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O governo federal estabelece a maior parte das caracteristicas basicas do
ICM, incluindo a base do imposto, o método de arrecadacdo e limites para as
aliquotas, com uma variagdo minima entre os estados. As atividades tributé-
veis incluem a produgdo e comercializagdo de virtualmente todos os bens tan-
giveis. O imposto é arrecadado a cada venda (ou transferéncia) ao longo do ci-
clo da produgdo/distribui¢do, e seu valor é calculado com base no pre¢o nomi-
nal de venda. Este imposto também incide sobre as importagdes. Em geral, os
outros impostos indiretos estdo inciuidos em sua base. Exce¢do & feita ac [PI
sobre produtos industrializados,. que ndo ¢ incluido no valor tributdvel das
operagdes industriais. Entretanto, a base do imposto nas importa¢des inclui
todos os encargos ¢ taxas alfandegdrias. O imposto se estende em principio por
todas as fases de distribuicdo, incluindo as vendas a varejo. As empresas publi-
cas engajadas na producdo e venda de produtos estdo em geral incluydas na
sua base. A variante consumo do ICM é adotada no Brasil, uma vez que os Lo
postos pagos sobre a compra de mdquinas e equipamentos industriais sdo con-
siderados como créditos tributarios, e os bens de capital importados sdo tam-
bém isentos do ICM. Entretanto, este ndo é estritamente um imposto sobre
o consumo, dado que, por exemplo, maquinas e equipamentos de transporte,
que ndo os especializados no manuseio interno de materiais, ndo gozam de
créditos tributdrios. 2

0O imposto sobre o valor adicionado é arrecadado de acordo com o mé-
todo do crédito, no Brasil. Cada centribuinte determina seu débito, calculan-
do o imposto total devido sobre suas vendas durante um dado periodo e
subtrai desta quantia o imposto pago sobre as compras efetuadas durante o
mesmo periodo, Com esta finalidade, o imposto pago sobre as operacgdes de
vendas deve ser citado separadamente em todas as faturas, exceto nas vendas

I\-Jl

A varlante consumo isenta do imposto o valor total dos investimentos. Desta forma.
o ICM abrange somente as despesas de consumo e, se levado até o nivel de varcio.
sua base ¢ idéntica a de wm inposto de vendas a varejo aplicado sobre os bens de
consumo final. Entretanto, por razdes administrativas, o imposte de vendas a varejo
em geral tributa a venda de bem de capital ou investimento realizado por firmas
varejistas para firmas mdustriais. Dessa forma, a cqilivaléncia entre o imposto de
vendas a varejo ¢ o [CM do tipo consumeo desaparcee. Ver C. 8. Shoup, “Theory and
Background of the Valuc-Added Tax”. Proceedings ot the 48th Annual Corference
on Taxation, NTA, Detroit, Michjgan, outubro 1955, pp. 6-19. Uma descricdo
campleta do ICM do tipo consumo, bem como do tipo 1enda ¢ apresentada em
C. S. Shoup. Public Finance, Aldine. Chicago, 1969, cap. 9. Ver também C. L.
McLure, Jr., “The Tux on Valuc-Added: Pros and Coms™. in Value-Added Tax:
Two Views. editado por Amcrican Enterprise Institute. Washington D.C.. 1972,
pp. 1-68.
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a0 consumidor final. Os eventuais créditos em excesso de um periodo sdo
transferidos para o seguinte. Em geral. ndo existem clausulas de restituigdo,
excelo para oS impostos pagos em etapas antenores por exporradores de pro-

dutos3manufaturados e os fabricantes de bens de capital. sobre seus insu-
INOS.

O ICM fica aquém de um imposto abrangente ideal em muitos aspec-
tos. O setor servigos é excluido da sua base tributdria, bem como, uma série
de atividades especiais, quais sejam, mineracdo, combust{veis e energia elétri-
ca. As isengdes outorgadas pelos estados s@o ratificadas por acordos interesta-
duais e estio sujeitas a rigidos controles federais. O nlimero de isengdes entre-
tanto ndo é grande e ndo se verificam tratamentos preferenciais na forma de
diferenciagdo explicita de aliquotas. A maior parte das isengSes que realimen-
te existem sob o imposto estadual é, de fato, concedida por decreto federal.
Referem-se, essenciadmente, a livros, jomais e papel de imprensa. Um mimero
limitado de alimentos nfo-processados, bens de produgdo agricola, equipa-
mentos e maquinarias industriais e exportagdes de manufaturados também
estd isento. 4

A aliquota do imposto é 15,0% no Norte e Nordeste e 14% no resto do
pais. A aliquota sobre as vendas interestaduais ¢ 11,0%. Como o proprio im-
posto & incluido na base, as taxas ad valorem sdo de 12,3% sobre as vendas in-
terestaduais e de 17,6% e 16,2% sobre as vendas internas nos estados do Nor-
deste ¢ resto do pafs, respectivamente, O imposto pago no estado de origem é

O método de crédito, subtragio e adi¢do para o cémputo do valor do imposto a pagar
aparece detalhadamente em Shoup, Public Finance, op. cit., &€ McLure, “The Tax
on Vajue-Added: Pras and Cons”, op. cit.

A isengdo completa do pagamento do ICM pelo método de crédito fiscal pode ge-
rar problemas, se ocorre em qualquer etapa do processo produtivo que nio a pri-
meira ¢ a uitima. O problema ndo esta na pequena tributa¢io do produto final,
uma vez que o imposto seria compensado nos Ultimos estagios. Ag invés disto,
ocorre que,-sendo isentas do imposto, as firmas deste setor ndo se creditariam dos
impostos pagos sobre snas compras. Se a cadeia de créditos é quebrada, o produto
sofre uma tributagdo excessiva ao invés de ser subtributado. Note-se que o método
do crédito de arrecadagio pode ser utilizado para a discriminagioc entre produtos
finais, mas ndo pode aplicar um tratamento diferenciado aos estagios de produgdo,
se isto for julgado necessarie. Por outro lado, o IVA pelo método da subtragdo pode
discriminar entre estagios de produciio mas ndo pode dar um tratamento diferenciado
aos progutos fimais, Ver McLure, “Tax on Value-Added: Pros and Cons™, op. cit.,
¢ adiante neste texto.

10 R. econ. Nord, Fortaleza, v. 12, n. 1, p. 7-23. jan/mar. 1981
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utilizado para am. - . Jdébito tributdrio no estado de destino. O valor esti-
mado nas fransa. - -ntre empresas associadas, em diferentes estados, € igual-
mente regulado peios estatutos tributérios. O estado de origem deve sempre
arrecadar seu imposto com base em um prego igual ao de atacado ou posto-
-f&brica, pelo qual, habitualmente, se efetua a venda a terceiros. No caso de
produtos destinados 4 revenda em outro estado a um prego de varejo fixado,
a base do imposto no estado de origem ndo deve exceder 75% daquele preco.

2.1. Principais Setores de Atividade onde o ICM é Arrecadado

Devido s atividades que exclui, o ICM, como apresentado até aqui,
desvia-se substancialmente do principio de valor adicionado puro na alocagdo
do imposto entre setores de atividade econdmica. O setor industrial, em par-
ticular, ao utilizar insumo de setores nio-tributados, sofre uma carga inicial
de imposto bem maior do que o resto da economia em relagdo a seu proprio
valor adicionado. De um ponto de vista global, o fato de certos insumos nao
seremn deduzidos da base do imposto significa simplesmente que o imposto
sobre o valor incorporado néstes insumos € arrecadado pelo comprador ao in-
vés de pelo vendedor destes itens; para a firma individual, entretanto, o resul-
tado é que a base do imposto inclui ndo somente salarios, lucro, depreciagao,
renda do capital e juros, mas, também, uma série de insumos intermedidrios,
que inclui minerais, combustiveis, eletricidade, servigos profissionais e co-
merciais, propaganda e custos de transporte. Assim, devido ao fato de o im-
posto ndo incluir todas as atividades, sua distribuigdo entre setores difere
significativamente do valor adicionado correspondente.

Na realidade, a magnitude da base efetiva do imposto varia amplamen-
te entre 0s virios setores econdmicos brasileiros, Guerard mostrou que, em-
bora o setor industrial gere menos que um quarto da renda nacional liquida,
este setor é responsivel pela maior parte das receitas derivadas do ICM. Por
outro lado, a base do imposto na agricultura, ndo obstante inclua, em princi-
pio, todo o valor da produgdo agricola, é consideravelmente menor. Varios
fatores respondem por uma diminui¢do substancial da base efetiva do imposto
em relagdo ao valor bruto do produto agricola: a magnitude do consumo dire-
to de produtos agricolas pelo proprio setor, a isengdo de alimentos considera-
dos como de primeira necessidade e a relativa facilidade de evasdo do imposto
nesta area. Com base em dados de 1966, Guerard estimou que a base efetiva
do imposto na agricultura representa apenas 44% do valor bruto da producdo
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neste 101 enquanito 4 base Jo mnpweio i omdustria excede seu valor adici
Z

onado liquido em dois wrgus. apronimisdaments. -

Us produtos nacionais ou setores Jo pars psentos do ICM, de acordo
com 0 codigo wnbutdrio, tais como cunbustiveis ¢ fubrficantes, energia elé-
trica e servigos, continua, em geral, a fazer parte da base do ICM (ou, equiva-
lentemente, a aliquota zero ndo é aplicada). Com efeito, o método do crédito
de arrecadacdo do ICM nfo permite, facilmente, uma isengdo efetiva de um
setor ou produto, a menos que este setor ou produto esteja na Gltima fase do
processo produtivo ou seja vendido diretamente 20 consumidor final, respecti-
vamente. Caso contrario, o produto do setor “isento” reingressa no processo
produtivo como insumo de produtos que podem ser tributados, sendo, neste
caso, incluido na base tributiria,

5 Ver M, Guerard, “The Brazilian State Value-Added Tax’’, IMF Staff Papers, voL

20 (1), margo 1973, pp. 118-69. Ver também F, A. Rezende da Silva € M. da Con-
ceicdo da Silva, O Sistema Tributario e as Desigualdades Regionais; Uma Analise
da Recente Controvérsia sobre o ICM, IPEA, Série Monografia no. 13, Rio de Ja-
neiro, 1974, cap. 4; ¢ O. E. Reboucas, “Imposto sobre Circulacio de Mercadorias:
Diagndstico e Alternativas”, in Revista Econdmica do Nordeste, vol 8, no. 2, Abril/
junho 1977, pp. 213-59.

Com esta ressalva, listam-se abaixo os bens ou setores isentos pelo cédigo tributd-
rio (1974): combustiveis, lubrificantes e minerais; energia elétrica; servigos (inclui
transportes, constru¢des, e ndo inclui comércio e restaurantes); adubos, fertilizan-
tes, ragdo, semente, inselicida e outros insumos da mesma natureza; tratores; aero-
naves e acessorios; produtos horti-fruticolas, carne verde, leite cru, aves, ovos e pro-
dutos do mar ndo-industrializados; e livros, jornais e periddicos. Eventualmente,
estes bens ou setores néo reingressam no processo produtivo ou reingressam no pro-
cesso produtivo como insumos de produtos ou setores isentos que vendem direta-
mente ao consumidor final. Neste caso, estes bens ou setores gozardo de uma isen-
cao efetiva.

Note-s¢ que mesmo quando o produto isento pelo cddigo tributirio é vendido dire-
tamente ac consumidor final, a sua aliquota efetiva pode ndo ser zero. Muitas vezes
o produto € vendido por empresa que ndo mantém contabilidade fiscal e assim
ndo se utiliza do crédite tributario referente ao ICM recolhido em seus insumos.
Se isto ocorrer em um setor que ndo o ultimo, entdo, a aliguota efetiva serd maior
do que a nominal, porque o imposto pago em estigios anteriores ndo setd creditado
no setor isento, sendo-o, portanto, em estdgios subseqilentes.

12 R. econ. Naord. Fortaleza, v. 12, n. 1, p. 7-23, jan/mar. 1981
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2.2. Evolucio da Arrecadagio do ICM

A Tabela I indica a decomposi¢do percentual das receitas tributdrias
brasileiras, por nivel de governo, no periodo 1970 - 73. Observa-se que a par-
ticipagdo dos niveis federal e estadual nas receitas tributiveis constitui mais
de 90% das receitas piiblicas em todos os niveis de govermno.

TABEILA 1
Receitas Tributdrias da Unido,

Estados e Municipios

1970-73
Crd bilhoes
Unifo Estados Municipios Total
Anos a, A o, o,
Ce$ o Totat] ©™% | do Total| €3 | do Total €% |do Total

1970 18.528 544 14.248 41,9 1.253 3,7 34.090 100,0
1971 24.951 57,0 17.702 40,0 1.611 3,7 44.264 100,0
1972 35826 57,0 23.251 37,0 3.820 6,0 62897 100,0
1973 48.714 57,1 31.369 36,8 5.185 6,1 85268 100,0

FONTE: Langoni, C. G. e Braga, H. C. Revista de Finangas Pablicas, vol. 38
(335), 1978.

A Tabela I1 indica a composi¢do das receitas fiscais estaduais durante o
periodo 1970 - 75, E dificil exagerar a importincia do ICM como fonte de re-
ceita a nivel estadual, Neste periodo, aproximadamente dois ter¢os das recei-
tas fiscais estaduais originaram-se deste imposto, cujo nivel de arrecadagdo
cresceu, em termos reais, 18,8% ao ano, em média, de 1970 até 1975,

2.3. O Impacto Distributivo do ICM

O impacto distributivo do ICM foi estimado recentemente por Zagha e
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t1

(GE s wel £zl g w2y TRrAIBlIGy (DION U023 Y

8l

TABELA I

Composi¢do das Receitas Fiscais Estaduais

Cr$ Milhoes de Cruzeiros

iCM
Outras Receitas Tributdrias
Transferéncias Federais **
Qutras Receitas

TOTAL

ICM
Qutras Receitas Tributdrias
Transferéncias Federais

Outras Receitas
TOTAL

ICM
Outras Receitas Tributdrias
Transferéncias Federais
Outras Receitas

TOTAL

1970 , 1971 ] 1972 1973 } 1974 1975
13.345,27 16.250,65  21.44666 2946299 4097221  55.180,41
902,65 1.451 81 180393  1.90579  2.574,08 2.691,33
2.067,34 2.893,57 3.178,12  6.067,19 872922  13.224,25
2.783,68 3.494,17 424459 535841  8.446,08  19.665,73
19.098,95 24.090,20  31.67331 42.79439  60.72840  90.756,85
US$ MILHOES DE DOLARES *

2.908,1 3.073,7 3.614,2 4.809,5 6.034,2 6.790,6
196,7 274.6 304,0 311,1 3791 3312
450,5 5743 704, 1 990,4 1.285,6 1.627.4
606,6 660,9 7153 874,7 1.243,9 2.420,1

4.161,9 45565 53376 6.8957 8.943 8 11.168,7

EM PERCENTAGEM
69.9 67,5 677 68,8 67,5 60,8
4,7 6.0 5.7 4,5 4.2 3.0
108 12,0 13,2 14,2 14.4 14,5
14,6 14,5 13,4 12,5 13,9 21,7
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE: Anudrio Estatistico do Brasil, 1974 - 1976, Fundagdo IBGE, Rio de Janeiro.
* Taxa de Cambio conforme publicado in Conjuntura Econdmica, F. G. V., vol. 31, no. 4, abril 1977,

*#* Transferéncias Federais incluem as transferéncias intergovernamentais de receitas e despesas diretas corren-

tes e de investimento.
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“dota. 7 a partir de uma metodologia desentvolvida na realizagdo de diversos
=~athos na FIPE, destinados a avaliar o impacto distributivo dos impostos

Brasil, 8 Dispunha-se de uma amostra de familias representativas da popu-
;30 brasileira em 1975, indicando seu perfil de consumo classificado por 46
o de bens. O impacto do ICM sobre uma dada familia foi definide como a
Zierenga entre o custo de uma cesta de bens consumida por esta familia na
zresenca do Imposto e 0 custo desta mesma cesta na auséncia do imposto. Su-
053¢ que 08 Pregos aumentam em proporgdo ao imposto, ou seja, 0 imposto
> otalmente transferido aos precos, e, adicionalmente, sup0s-s¢ quc a tecno-
zia da economia tem coeficientes fixos. Para se obier o custo da cesta con-
wumida pela familia, a economia foi dividida em 46 setores conforme a matriz
de relag®es interestaduais da FIBGE para o ano de 1979,

Na Tabela I, chama-se aliquota efetiva o quociente entre o impacto
de imposto e o nivel de renda disponivel destas familias, Esta aliquota repre-
senta a percentagem pela qual a renda disponivel aumentaria, se o imposto
fosse extinto. A tabela foi construrda para S&o Paulo e para o Brasil. Como se
observa, as familias foram agrupadas em 13 classes de renda. Pode-se notar,
pelas duas tabelas, que ndo hd, praticamente, diferencas entre os resultados
obtidos para o Brasil e os resultados obtidos para Sdo Paulo. A tnica diferen-
¢a € que as aliquotas para o Brasil sao ligeiramente superiores.

A Tabela III mostra que o ICM ¢ regressivo. Tanto a nivel do Brasil
quanto a nivei de S3o Paulo, as aliquotas referentes aos quantis cacm conti-
nuamente a medida em que se passa de classe de rendas inferiores a superiores.
Por exemplo, a aliquota, no caso do Brasil, passa de 18,2%a 3,1% entre a pri-
meira ¢ a ultima classe de renda considerada. A regresssividade em si nio ¢
surpreendente porque o ICM tributa com aliquota uniforme o consumo, cujo
nivel cai acentuadamente para classes mais elevadas de renda, Entretanto, o

7 N. R. Zagha e D. Kadota, “Impacto Redistributivo do ICM”, processado, FIPE, sem

data.

Eris C.C.C,, Impacto Distributivo do Imposto de Renda Pessoa Fisica, Relatorio de
Pesquisa, 1979; 1. Eris e K. D. Kadots, Impacto Distributivo dos Programas de
Saide ¢ Previdencia Social, Relatério de Pesquisa FIPE 1979; E. Ueda ¢ M, A, Vas-
concelos, Impacto Distributivo do Imposto de Renda Pessoa Juridica. Relatdrio
de Pesquisa FIPE, 1979; e N. R. Zagha e O. Rebougas, Impacto Distributive dos
Impostos Indiretos, Relatorios de Pesquisa, FIPE, 1979. Uma sintcse desses traba-
lhos esta contida em [, Eris e outros, “Distribuigdo de Renda ¢ o Sistema Tributario
no Brasil”, trabalho apresentado na 7a. Reunifo Anual da AMPEC. Atibaia. Sio
Paulo, dezembro de 1979.
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TABELA 111
Impacto do ICM — Brasil — 1975

Renda Disponivel Aliquota
Mensal Efetiva

0 — 1 18,2
1 — 2 14,6
2 — 5 11,9
5 - 10 10,0
10 — 15 8,5
15 - 20 7,7
20 — 30 7,1
30 — 40 6,4
40 — 50 5,7
50 — 75 5,3
75 — 100 4,5
+ 100 3,1

Total 12,5

FONTE: Zagha e Kadota, “Impacto Redistributivo do ICM”, op. cit.

Impacto do ICM — S3o Paulo - 1975

Renda Disponivel Aliquota
Mensal Efetiva

0 — 1 16,0
1 — 2 14,4
2 — 5 11,9
5 — 10 9,9
10 — 15 8,6
15 — 20 7,7
20 — 30 7,2
30 — 40 6,6
40 " - 50 5,7
50 — 75 53
75 — 100 4,4
+ 100 2.9

Total 11,1

FONTE: Zagha e Kadota, “Impacto Redistributivo do ICM”, op. cit.
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grau de regressividade é mais acentuado do que se poderia esperar em decot-
réncia da simples correlag@o positiva entre renda e poupanca.,

Quando se considera o lado das despesas do governo, ou seja, os benefi-
cios dos gastos publicos, a determinacdo da incidéncia torna-se mais complica-
da. E possivel que as despesas do governo beneficiem essencialmente indivi-
duos de baixa (alta) renda, neutralizado (acentuado), desta forma, o indice de
progressividade encontrado no lado da receita. Por outro lado, argumentos de
eficiéncia sugerem que ajustamentos no perfil de distribuigdo da renda serdo
mais eficazes, quando realizados pelo governo federal. Isto é devido 2 mobili-
dade de recursos e individuos entre regides. Como estes fatores ¢ individuos
podem-se deslocar facilmente entre estados para fugir as pressGes fiscais de
governos locais, eles podem neutralizar a politica redistributiva desses gover-
nos. Portanto, em principio, aspectos de justiga social entre classes de renda
ndo deveriam ser preocupacdo de governos locais.

3. Autonomia para Estados Via Descentralizacio

O incoveniente béasico da forma unitaria de governo & sua pouca sensi-
bilidade com relagdo as diferentes preferéncias dos residentes de diferentes
regides ou estados. Quando todos os bens plblicos sdo providos pelo governo
central, pode-se esperar uma tendéncia em relacdo A uniformidade entre re-
gides dos servigos piblicos prestados. Igualmente, dado o nivel de renda per
capita em cada regifo, a atual uniformizagdo das aliquotas do ICM entre esta-
dos retira autonomia dos governos estaduais na prestagdo de servigos publicos.
Neste sentido, uma melhor alocago de recursos do setor publico estadual po-
deria ser atingida através da diversificacdo do nivel e da composi¢do dos servi-
¢os publicos, de acordo com as preferéncias locais, via adogdo de aliquotas
ndo-uniformes entre estados. 2

A adog¢io de aliquotas diferenciadas entre estados ndo é facilmente apli-
cavel com o método de arrecadagdo do ICM utilizado no Brasil. No caso de
produtos transacionados entre estados, precisa-se discriminar entre estados,
dado que o produto exportado ou importado serd, em geral, tributado em ca-
da estado, com diferentes aliquotas. Como o método da subtragdo pode dis-

A perda da eficiéncia devido a uma estrutura fiscal com aliquotas uniformes entre
estados depende criticamente da varia¢do nas demandas individuais por servigos pi-
blicos entre estados, e varia inversamente com a elasticidade-pre¢o dessa demanda.
Ver C. A. Longo, “'Federalismo Fiscal ¢ as Aliquotas do ICM entre Estados”, Re-
vista Brasileira de Economia, Vol 33 (2), abr/jun 1979, 301-17.
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criminar entre estdgios de produgdo e, portanto, entre diferentes estados, este.
método pode serutilizado com vantagem, em lugar do atual método do crédi-
t0, para implementar o ICM com aliquotas diferenciadas entre estados. 10

O problema de alocagdo dos impostos entre estados, ainda que ndo pe-
culiar ao ICM, torna-se mais aparente sob este imposto do que sob o regime
anterior do imposto de vendas em cascata. Para ser consistente com a neutrali-
dade do comércio ¢ a eficiente alocagdo de recursos e individuos, entre os di-
ferentes estados, a adog@o do ICM requer a especificagdo de um principio ade-
quado de ajustamento de impostos na fronteira (AIF). 11 Num modelo que
faz uso generalizado da tributagdo de acordo com o beneficio, para se atingir
a coordenagdo de ambos, impostos e despesas do governo, especifica-se em
outro lugar um conjunto de nommnas que podem ser utilizadas para definir um
sistemma neutro da AIF, no que se refere a tributagdo de produtos. 12

No Brasil, a aplica¢@o do principio da origem para o comércio interesta-
dual e a do principio do destino para as transa¢des com o exterior podem le-

10 Como a aliquota no estado de destino é a inica que conta no método de crédito

e as aliquotas no(s) estado(s) de origem sdo irrelevantes, torna-se dificil tratar di
ferentes estados diferentemente. Ver C. A. Longo, “Uma Contribuicdo para a Re
forma do ICM: O Caso dos Ajustamentos de Impostos na Fronteira™ Pesquisa e Pla-
nejamento Econdmico, vol 9 (3), dez. 1979, 803-18. Uma descri¢do minuciosa dos
varios métodos de arrecadagio do imposto sobre o valor adicionado pode ser encon-
trada em C. E. McLure, Jr., “The Tax on Value-Added: Pros and Cons” in Value-
-Added Tax: Two Views, Domestic Affairs Study no. 7, American Enterprise Insti-
tute, novembro, 1972,

1 A adocdo de principio de destino requer a aplicagdio AIF explicita ou, eqiiivalen-

temente, um imposto compensatorio sobre os produtos comprades fora do estado

e um rebate do imposto nos produtos vendidos para fora do estado. Com o princi-

pio da origem, por outro lado, as vendas para fora do estado precisam ser tribu-

tadas e os produtos comprados fora do estado sdo isentos; mas, isto ¢ atingido auto-
maticamente através da tributagdo da produgio do estado e ndo requer AIF explicito
ou, eqiiivalentemente, ajustamentos de impostos (ou aliquotas) especiais nas tran-
sagdes interestaduais. Ver C. E. McLure, Jr., “TVA and Fiscal Federalism”, in Pro-
ceedings of the Sixty-Fourth Annual Conference on Taxation”, National Tax Asso-

ciation, 1971, 229-291.

12 Eqiiidade interjurisdicional bem como eficiéncia requerem que a escolha de um in-
vestidor, ou de uma familia, do estado onde investir ou morar, ndo deve ser afetada
pelo diferencial entre impostos e beneficios, ou eqilivalentemente pelo residuo fis-
cal (“d la Buchanan™). Ver C. A, Longo, “Tax Coordination under Benefit Taxation”,
National Tax Journal, Vol. 31 (4), dez. 78, 385-89.
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rr- 1 uma realocacdo de receitas tributarias entre estados, mesmo quando as
£:rxotas de ICM sdo aplicadas uniformemente nos coméreios interno e exter-
=~ Sempre que um produto exportado ¢ manufaturado em um estado a par-
= Je matérias-primas adquiridas em outro, a concessio de rebates de impostos
—plica, essencialmente, que o estado que promove a exportagdo internacional,
mndpendentemente de abrir m&o do seu imposto sobre o valor adicionado
dntro da sua fronteira, precisa devolver o imposto sobre as matérias-primas,
—esmo, quando este foi de fato arrecadado em outro estado. Este tipo de rea-
«2xcagdo interestadual do ICM pode ser facilmente ajustado pela adogdo do
—esmo principio de AIF, origem ou destino, ou uma mistura de ambos, para
> :omércio doméstico e externo, 13

<. Sugestdes para Reforma

Para se alcangar uma efetiva melhoria na situagdo financeira dos estados
(2 municipios), torna-se necessdrio um ajustamento no Cédigo Tributirio Na-
cional, de modo a permitir uma distribui¢do mais adequada de receita tributé-
ria nacional entre as trés esferas do governo. Este ajustamento poderia partir
do conceito de que toda legislagdo, bem como receita do ICM, inclusive o po-
der para fixar suas proprias aliquotas e iseng¢des, seria da competéncia do es-
tado, 14 ¢ de que toda tributagdo sobre a propriedade imobilidria, inclusive o
imposto de transmissdo intervivos e causa mortis, seria de competéncia do
municipio.

A partir de 1967, o governo estadual passou a ter que retornar 20% da
receita de ICM para os municipios, em proporcdo ao valor adicionado em ca-
da municipio, e estas transferéncias representam aproximadamente 50% das
receitas fiscais totais a nivel municipal. 19 Um problema pouco observado e

3 A realocagdo do ICM entre estados, decorrente da aplicagdo simultinea dos princi-
pios da origem ¢ do destino, foi analisada recenternente por C. A. Longo, “A Esco-
lha de Ajustamento de Impostos na Fronteira como Fluxo de Comércio Triangu-
lar”, in Estudos Econbmicos, Vol 9 (2), 1979.

Note que a liberagdo de aliquotas associada a redu¢do de isengGes é compativel com
a redugdo da aliquota nominal do ICM.

15 Independente de problemas de centralizagdo fiscal, este método favorece indevida-

mente aqueles municipios especializados em atividades industriais vis-d¢-vis munici-
pios dedicados ao consumo. Ver A. B. Aralljo, Aspectos Fiscais das Areas Metropo-
litanas, Série Monografica no. 15, IPEA/INPES, Rio de Janeiro 1974:¢ C. A. Longo,
“Considerag0es sobre a Autonomia dos Municipios”, trabalho para discussio in-
terna, IPE/USP, novembro 1979.
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crucial da atual estrmutura fiscal dos municipios é sua grande dependéncia da
tributacdo indireta. Como a carga deste imposto é supostamente transferida
para os consumidores, independentemente do local de residéncia, possivel-
mente parte dela é “exportada” e, portanto, paga por nao-residentes. Na me-
dida em que os beneficios das despesas publicas sdo usufruidos localmente,
sugere-se em outro lugar que, em geral, os proprietirios de imbveis s8o subsi-
diados pelos consumidores, residentes ou nio, na forma de pregos mais eleva-
dos dos produtos. Portanto, incentivos implicitos & especulagdo imobilidria
podem decorrer da atual estrutura fiscal dos municipios. 16 Enquanto o nivel
geral de tributagfo das propriedades for reduzido em relagio ao exigido por
um imposto aplicado de acordo com o critério do beneficio, a especulagdo
imobilidria ndo seria desestimulada. O incentivo implicito para a manutengdo
de terrenos ociosos 17 pode ser neutralizado pela substituigdo do ICM pelo
IPTU (ndo-progressivo) como fonte principal de receita municipal. 19 Desse
modo, a base tributdna dos municipios ndo irla mudar caprichosamente entre
jurisdi¢Ges, ¢ os municipios ndo iriam depender tanto dos governos estaduais
¢ federais para complementacdo de recursos fiscais. Antes, porém, € necessd-
rio fazer uma revisdo completa da planta genérica de valores dos municipios
devido is suas atuais ineqitidades (horizontais) administrativas. 19

Estudos anteriores sobre a viabilidade de aumentar o imposto imobilid-
no indicam que este talvez seja uma das fontes menos exploradas de receita

16 Ver C. A. Longo, “Finangas Municipais e a QOciosidade dos Terrenos na Area Urba-

na”. Revista Brasileira de Economia, Vol. 33 {4), out./dez. 1979, 599-608.

7 DistorgOes que atuarn pa mesma dire¢do incluem a regulamentagdo dos aluguéis
residenciajs e as indefini¢des administrativas quanto a lei de zoneamento. A manu-
tengdo de terrenos oclosos por razdes de stamus, tradigdo, ¢ prote¢do contra a queda
do poder aquisitivo da moeda ateam no sentido contrdrio.

18 Enquanto que, no Brasil, a aliguota efetiva do imposto imobilidrio oscila em tomo

de 0,2%, nos EUA a aliquota efctiva média de imposto imobilidrio foi estimada
em 1,6%. Note que a receita deste imposto nos EUA cobre aproximadamente 80%
das receitas fiscais a nivel local. Ver R. A. Musgrave ¢ P. B. Musgrave Public Finan-
ce in Theory and Pratice, N. York, McGraw-Hill, 1976, pp. 349-57.

19 Ver R, Varsano, 'O Imposto Predial e Territorial Urbano: Receita, Eqiiidade e Adequa-
¢do dos Municipios, Pesquisa e¢ Planejamento Econdmico, Vol. 7 (3), dez, 1977,
581-622 e F. A. Rezende da Silva, “Financiamento do Desenvolvimento Urbano”,
Pesquisa e Planejamento Econdmico, Vol 3 (3) out. 1973, 543-84, C. A. Longo ¢
1. C. 8, Lima, O IPTU como Fonte de Recursos a Nivel Municipal: Aspectos de
Eficiéncia ¢ Egiiidade”, xcrox, 1980.
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fiscal a nivel municipal. 20 A reduzida produtividade do imposto imobiliario
pode ser explicada pelo reduzido esforgo fiscal da maioria das municipalida-
des. Oliveira e Lima sugerem que este fendmeno decorre daquilo que chamam
“caronismo fiscal”, ou seja, a reduzida exploragdo das bases tributdrias pro-
prias, devido ao alto custo politico desta iniciativa, em relag@o aos recursos
provenientes de transferéncias de outras esferas de governo. 21

A isengdo de produtos de primeira necessidade, combustiveis, maquinas
¢ equipamentos agricolas, e a ndo-inclusdo do IPI na base tributéria do ICM
sio tesponsdveis por grande parte da redugdo das receitas dos estados. As
isengdes sdo comumente defendidas com base em argumentos de justica so-
cial, isto é, os pregos desses produtos ou insumos precisam ser protegidos por-
que estes bens constituem, ou ajudam produzir, uma parcela importante da
cesta de consumo bisica das familias de baixa renda. Adicionalmente, teme-se
o impacto inflaciondrio decorrente da eventual extingdo desses subsidios. Em-
bora atraentes, esses argumentos nZo implicam que isen¢des do ICM sejam
uma forma ideal para favorecer individuos de baixa renda e/ou conter aumen-
tos no fndice de pregos. Argumentou-se acima que, num sistema federativo,
uma divisgo ideal das fun¢8es fiscais entre varias esferas de governo atribuiria
atividades redistributivas (e compensatdrias} ao governo federal, e fungdes
alocativas (provisdo de bens publicos) aos governos federal, estadual, ou mu-
nicipal, conforme a extensdo espacial dos beneficios e custos dos servigos pu-
blicos. Neste contexto, ajustamentos na distribuicao de renda via subsidios a
produtos de demanda inelastica seriam efetuados com menor custo pelo go-
verno federal, por exemplo, através de subsidios diretos a individuos de baixa
renda ou através de incentivos & produgdo desses bens. Por outro lado, o imr
pacto decorrente da elevagdo dos pregos dos produtos de primeira necessidade
sobre o nivel geral de precos poderia ser neutralizado através de uma politica
macroecondmica compensatoria.

Por que devem as aliquotas do ICM ser fixadas pelo governo federal? A
dificuldade geralmente apontada para explicar a uniformidade de aliquotas
entre estados é a da “‘guerra fiscal”, Diz-se que, se cada governo tiver autono-
mia para fixar suas proprias aliquotas, entdo, no afd de atrair individuos e re-
cursos, cada estado iria reduzir suas aliquotas efetivas a tal ponto que os mes-

20 44, ibid. (V. nota 19).

2L 5 T, Oliveira ¢ 1. C. & Lima, Incidéncia dos Impostos Municipais e uma Avalia-

¢do das Transferéncias de Recursos Federais: o Caso dos Municipios das Capitais,
Relatorio de Pesquisa, FIPE, fevereiro 1979.
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mos problemas financeiros de hoje iriam se repetir. Este argumento é na me-
lhor das hipdteses discutivel, a menos que se suponha irracionalidade por par-
te dos agentes tomadores de decisdo. A competigdo fiscal, no sentido de que
cada estado procura reduzir suas aliquotas para atrair investimentos e aplica
seus recursos de forma compativel com esses objetivos, é altamente recomen-
davel do ponto de vista econdmico, e mesmo politico. Se porventura o orga-
mento fiscal for mal administrado, os representantes estaduais nio teriam,
a priori, razdes suficientes para voltar-se para o governo federal em busca de
auxilio. Isto daria aos governos estaduais maior autonomia fiscal mas, em
contrapartida, exigiria deles maior responsabilidade fiscal. Uma estrutura de
aliquotas diferenciadas entre estados pode gerar problemas de divisdo de re-
ceita no comércio interestadual, devido ao atual método de arrecadagdo do
ICM. Entretanto, este problema seria contornado facilmente pela substitui-
¢d0 do atual método do crédito pelo da subtra¢do ou, entdo, através da adogdo
do principio do destino nestas transagGes. Neste caso, se a aliquota efetiva
que incide sobre os produtos exportados (para os outros estados e o exte-
rior) é zero, ¢ aquela que incide sobre os produtos importados (de outros es-
tados e do exterior) € igual A aliquota interna de cada estado, ndo haveria pro-
blema de divisdo da receita do ICM. Em outras palavras, cada estado tributa-
ria e arrecadaria integralmente o imposto aplicado sobre os produtos consu-
midos dentro de sua fronteira, isto é, ndo ocorreria a chamada ““exportagdo
de impostos”.

E conveniente apontar as repercussdes de politica fiscal, tributdria e
financeira das medidas propostas acima. O impacto inflaciondrio sobre o nivel
geral de precos induzido pela eliminagdo das isen¢es ndo deve ser superior ao
valor da aliguota média do ICM, ponderada pela participagdo dos produtos
isentos no total da produgdo nacional. O impacto tributirio sobre a divisdo
de receitas que decorre da substituigdo do método do crédito de arrecadagio
pelo método da subtragdo, ou do sistema de aliquotas “mistas”, aplicado nas
transagGes para fora do estado, pelo principio do destino generalizado, depen-
de das aliquotas efetivas de cada produto saido ou entrado, bem como do
saldo e composi¢do da balan¢a comercial de cada estado com o resto do pais
e o exterior. O resultado liquido dessas mudangas para o total das finangas
estaduais é negligivel, mas, provavelmente, ganhos e perdas de receitas ocorre-
rdo entre estados. Entretanto, o impacto financeiro positivo sobre o orgamen-
to estadual que decorre da eliminagdo das isengdes ¢ substancial e deve com-
pensar largamente eventuais desequilibrios. Desequilibrios persistentes seriam
minimizados através da introdugdo gradual das medidas aqui propostas e pela
variagdo das aliquotas nominais do ICM,

22 R. econ, Nord. Fortaleza, v. 12, n. 1, p. 7-23, jan/mar. 1981



[17]

Abstract: This work considers that federal government interest is
to give more autonomy to the states. It exposes that if states could
make laws about their own ICM {Goods Circulation Tax), pro-
bably immunities wouid be timited and effective rates wouid be
different among states, it would resuit in a better use of public
and private funds, as it could reduce tributary dispute among fede-
ral, state and municipal governments. On the other hand, if suggest
that, in order to accomplish |CM with different rates among states,
the ICM subtraction method would replace with advantage the
credit method adopted by Brazii. Finally, it is showed that pro-
blems related to interstates trade tributation could be avoided if it
was adopted the same tax adjustment principle of the frontiers,
origin or destination, for both domestical and external trade.
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