Comentario; o caso dos ajustamentos de
impostos na fronteira: uma contribuicio
para a reforma do ICM?

RICARDO VARSANO ¥

1 — Introducao

Em wmn artige publicade nesta revista, 1 Longo sugere que o método
de crédito fiscal, atualmente wutilizado para calcular o débito de
ICM de um estabelecimento, seja substituido pelo método de sub-
tragio. A argumentaczo ali contida pode ser sumariada pelos se-
guintes pontos:

a) A teoria de federalismo [iscal sugere, com base em conside-
racbes de eqiiidade ¢ eficiéncia, que as unidades descentralizadas
de governo devem tributar segundo o principio de benelicio. O
nivel de servigos oferecido em cada Estado, e conseqiientemente o
nivel de tributacio, deve variar de acordo com as preferéncias dos
residentes da jurisdicio. Deste modo, cada Estado deve ter liberdade
para fixar sua aliquota do ICM.,

b)  Para implementar a tributagio de acordo com o principio de
benelicio, Longo propde regras para a escolha dos ajustamentos de
impostos na fronteira (AlF). Para o tratamento fiscal dos fluxos
de cométcio interestadual, seria escolhido o principio de origem ou
o principio de destino ou ainda uma tarifa de exportacdo, €m
fun¢io do comportamento dos precos dos produtos e do beneficidrio
dos gastos publicos (consumidores ou produtores) . 2

* Do Instituto de Pesquisas do IPEA,

1 Carlos A, Longo, “Uma Contributigio para a Reforma do ICM: O Caso

dos Ajustamentos de Impostos na Fronteira”, in Pesquisa e Plenejamento Eco-
ndmico, vol. 9. n* 3 (dezembro de 1979y . pp. 803-818,
2 Ibid.
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¢) Segundo o autor, essas regras nio sdo facilmente apliciveis ao
ICM quando o método de crédito fiscal ¢ utilizado com aliquotas
diferenciadas entre Estados. O mesmo niio ocorreria com o método
de subtracio. Logo, o dltimo ¢ preferivel.

Pretendemos argumentar nesta noita que:

a) o método de crédito é preferivel ao de subtracio para imple-
mentar as regras sugeridas por Longo com aliquotas diferentes entre
Estados; e

by as regras para a escolha de ALF, propostas por Longo, sio
baseadas em um argumento que, embora encontrade com freqiiéncia
na literatura sobve ajustamentos de fronteira, ¢ falacioso,

2 — Método de subtragilo versus método de
crédito fiscal

Suponhamos, para a presente discussiio, que os Estados implementem
com perfeicio o principio de destino no comércio exterior. 8 Admi-
tamos, por ora, guc as regras para escolha de AIF propostas por
Longo sejam corretas. Temos, entio, dois casos a considerar: *

a) os Estados adotam o principio de destino tanto para ¢ co-
mércio exterior como para o intercstadual; e

b) os Estados implementam o principio de destino no comércio
exterior, mas o de origem no interestadual, ou seja, adotam o prin-

cipio de origem restrito.

3 Tal hipdtese ndo corresponde A realidade quanto a produtos nde-manufa-
turados, Ver Ricardo Varsano, “Os Ajustamentos de Fronteira do ICM, o Co-
mércio Interestadual e Internacional e a Autonomia Fiscal dos Estados™, in
Pesquisa e Planejamento Econdmico, vol, 9, n® 2 (agosto de 1979}, pp. 315-350,
c Carlos A, Longo, op. cil.

4+ A tarifa de cxportagdo, que, segundo Longo, deve ser utilizada quando
o prego do produto permanece inalterade ¢ os bencficios das despesas publicas
contemplam os produtores, nfio ¢ um ajustamento de imposto na fronteira.
Ela ¢ um imposto dc froenteira, ou seja, um tributo que incide exclusivamente
sobre os fluxes de exportagido.
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O argumento com o qual Longo pretende mostrar a superioridade
do meétodo de subtracio sobre o de crédito fundamenta-se em dois
pontos. O primeiro é que a aplicagio simultinea do principio de
origem para o comércio interestadual e do principio de destino para
transagdes com o exterior provoca uma realocacdo de receitas tribu-
tdrias entre Estados “sempre que um produto exportado ¢ manu-
faturado em um Estado a partir de matérias-primas adquiridas em
outro Estado”, posto que “a concessio de rebates do imposto implica,
essencizlmente, que o Estado que promove a exportagio internacio-
nal, independentemente de abrir mio do seu imposto sobre o valor
adicionado dentro da sua fronteira, precisa devolver o imposto sobre
as matérias-primas, mesmo quando este foi de fato arrecadado em
outro Lstado” (p. 815).

Tal propesi¢io ¢ correta. Entretanto, embora o autor nio expli-
cite, a posicio da mesma no texto induz o leitor a pensar que ela
diz respeito somente ao método de crédito. Na verdade, o mesmo
ocorreria com o método de subtragio; o problema ¢ inerente i uti-
lizacdo do principio de origem restrite e nio ao método de cidlculo
do imposto. Logo, se a alteracio de receita for importante na pratica,
a propesi¢gio anterior é um argumento a favor da utilizacio do
principio de destino no comeércio interestadual. Ela ¢ irrelevante para
a escolha do método de cdlculo do imposto.

Resta, portanto, o segundo ponto: “No caso de produtos tran.
sacionados entre lstados, precisase discriminar entre Estados, dado
que o produto exportado ou importado serd em geral tributado,
em cada Lstado, com diferentes aliquotas. Como o método da sub-
tracio pode discriminar entre estigios de produgio e, portanto,
entre diferentes Estados, este método pode ser utilizado com van-
tagem, em lugar do mérodo do crédito, para implantar o ICM com
aliquotas diferenciadas entre Estados” (pp. 816-817).

O método de subtragio pode implementar, sem qualquer difi-
culdade, o principio de origem; basta que a aliquota do imposto
seja aplicada & diferenca entre as vendas e as compras de cada esta-

5 Cabe notar que as medidas fiscais sugeridas para implementar o método
de crédite ndo podem ser aplicadas a este caso, pois implicariam, por exemplo,
tributacdo parcial das exportagbes para o exterior {o valor das matérias-primas
componentes do produto exportado seria (ributado pelo Estade que as produz).
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belecimento. Para adotar o principio de destino utilizando o método
de subtragio, ¢ necessario distinguir entre compras de (e vendas
para) dentro e fora do Estado. A aliquota ¢ aplicada 4 dilerenga
enire a receita de vendas para dentro do Istado e o valor dos
insumos adquiridos no mesmo. Embora isto complique a contabi-
lizacio do imposto, nio cria problemas administrativos de monta.
Entretanto, quando o principio de origem restrito ¢ adotado, a
utilizaciio do método de subiragio ¢ administrativamente complexa,
sendo impossivel.

Considere-se, por exemplo, um estabelecimento que utilize insu-
mos domésticos € importados (do exterior ou de outro Estado) para
produzir diversos produtos que vende para dentro do Estado e
para outras Unidades da Federacio. Neste caso, seria necessirio
separar os insumos domésticos dos importados apenas para 0s pro-
dutos vendidos para dentro do Estado. Evidentemente, durante o
processo de fabricacio os insumos (produtos) nio sio separados se-
gundo sua origem (seu destino). Nio ¢ possivel determinar o con-
teudo de insumos importados dos produtos vendidos para dentro
do Estado, exccto através de artificios contdbeis (por exemplo, a
utilizaciio de cocficientes técnicos), que complicariam sobremaneira
a administracio do imposto e, ainda assim, gerariam resultados que
seriam apenas aproximacdes dos corretos. Note-se que uma das van-
tagens do imposto sobre valor adicionado em relagio ao imposto
em cascata € a possibilidade de computar, simples e exatamente,
os ajustamentos de fronteira. Tal vantagem ‘seria anulada pela
atilizagio do método de subtracio.

Por outro lado, o método de crédito fiscal permite a adogido do
principio de destino com aliguotas iguais ou diferenciadas entre
Estados. Mostramos, porém, em outro trabalho, ¢ que, a menos que
se utilizem regras especiais, ele ¢ incapaz de implementar o principio
de origem restrito, pois sujeita todo o valor do produto & aliquota
aplicada ao ultimo estigio (localizado, no caso em pauta, no Estado
de destino) . O que se obiém ¢ o que denominamos “principio de
origem restrito apurente”; os produtos sio tributados de acordo com
o principio de destino, embora a receita do imposto correspondente
ao valor adicionado no Estado cxportador fique em poder deste.

6 Ricardo Varsano, op. cit.
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O fato de o método de crédito nido implementar o principio de
origem restrito verdadeiro nfo implica, entretanto, que ele seja
inferior ao método de subtracio. Dado que o Estado exportador
retém a receita correspondente ao valor adicionado em seu territd-
rio, a aplica¢io do critério de beneficio, conforme a proposta de
Longo, ¢ eletiva ainda que seja implementado o principio de origem
restrito aparente. Logo, o método de crédito pode ser utilizado, com
esta finalidade, sem qualquer complicagdo administrativa. Além dis-
to, se quisermos implementar o principio de origem restrito verda-
deiro, podemos fazélo através do seguinte procedimento adminis-
trativo, muito mais simples que o necessdrio no caso do método de
subtracio: calcular o crédiio de imposto a que tem direito um
estabelecimento, em razio de compras de insumos em outros Estados,
como igual ao valor obtido pela aplicagio da aliquota do Estado
importader ao valor do produte impertado.

Cremos, pols, que a superioridade do mdétodo de crédito sobre o
de subtragio, para a finalidade proposta por Longo, ¢ indiscutivel.
O que ¢ contestdvel, como argumentaremos a seguir, sio as regras
propostas por aqucle autor para a escolha do AIF.

3 — A escolha dos ajustamentos de fronteira

As normas de comércio internacional estabelecidas pelo Tratado Ge-
ral de Tarifas e Comércio (GATT) permitem que um pais imponha
sobre suas importacdes uma carga tributdria equivalente aos im-
postos internos que incidem sobre produtos domésticos similares.
Permitem também que ele isente suas exportagdes de impostos inter-
nos sobre produtos, inclusive restituindo tributos anteriormente in-
cidentes sobre as mesmas. Em outras palavras, o GATT permite
a adogiio do principio de destino para impostos sobre produtos,
mas nio para o imposto de renda a que estio sujeitas as empresas,
Esta assimetria gerou, no final da década de 60, uma controvérsia,
tanto a nivel académico como governamental, quante & justica
cdesta norma. Alegava o Governo dos Estados Unidos que, como os
paises europcus obtinham uma parcela substancial de suas receitas
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através de impostos sobre produtos, para os quais adotavam o prin-
cipio de destino, enquanto que os Estados Unidos dependiam princi-
palmente do imposto sobre a renda, as regras do GATT colocavam
as empresas norte-americanas em uma posicio competitiva desvan-
tajosa em relagio as de seus parceiros de comércio europeus.

O argumento com o qual o Governo Johnson pretendeu sustentar
esta alegagdo ndo foi capaz de resistir a uma anilise econdmica,
sendo raptdamente destruido. 7 Entretanto, outro tipo de argumen-
tagdo, nascida no meio académico, e que sobrevive até hoje na
literatura, ¢, em sintese, o scguinte: as normas do GATT supdem,
implicitamente, que os impostos indiretos sio completamente trans-
feridos para a frente, refletindo-se em maiores precos dos produtos,
enquanto que os impostos diretos nio aletam estes precos. A lite-
ratura existente jd mostrou que ambos os tipos de imposto podem,
em maior ou menor grau, ser transferidos para a frente, implicando
maiores pregos dos produtos. Este tipo de argumento leva Musgrave
a afirmar que o teste apropriado para decidir se o principio de
destino deve ou nao ser utilizado é se o imposto refletese ou nio
em maiores pregos dos produtos. ¥ As regras apresentadas por Longo
530 uma extensio do teste proposto por Musgrave, onde, além de
pregos, aparece como pardmetro da decisio o beneficiario dos gastos
publicos.

Acreditamos que nenhum economista refutaria, hoje o argumento
sumariado no pardgrafo anterior. Todos concordam que qualquer
imposte pode implicar ou nio maiores pregos de produtos, depen-
dendo da realidade institucional na qual ele ¢ inserido. Tal argu-
mento nio pode, entretanto, servir de base para o teste proposto
por Musgrave ou para as regras apresentadas por Longo.

As regras para escolha de AIF basclam-se em uma anilise de
equilibrio geral que ndo incorpora a propria escolha de AIF. Dis-
cutem-se as possibilidades de transleréncia dos impostos e beneficios
¢ chegase a conclusdes alternativas. Depois incorpora-se a escolha

7 Ver H. G. Johnson ¢ M. Krauss, “"Border Taxes, Border Tax Adjustments,
Comparative Advantage, and the Balance of Payments” in Canadian Journal
of Economics, vol. 3, n.® 4 (novembro de 1970}, pp. 595-G02,

8 R. A. Musgrave, Fiscal Systems (New Haven: Yale University Press, 1969),
p- 276.
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de AIF a anilise como se esta ndo alterasse as conclusdes previamente
obtidas, mas apenas determinasse a que Estado (de origem ou de
destino do produto) cabe a receita do imposto.

E simples mostrar, utilizando o modelo-padrdo de comércio inter-
nacional, que a adogio do principio de destino implica aumento
dos pregos dos produtos e que, quando se adota o principio de
origem, o mesmo nio ocorre. ¥ O motivo ¢ evidente: como a adogio
do principio de destino, mas nio do de origem, implica tributagio
das importagdes, o elcito de impacto do imposto € clevar o prego
pelo qual os consumidores podem comprar produtos importados
que competem com similares domésticos, o que permite que o prego
dos Gltimos também aumente. No modelo-padrio de comércio inter-
nacional, eliminados, através de hipoteses, os efeitos dos gastos pu-
blicos, é a escolha de AIF que determina se os precos dos produtos
aumentam ou nio.

Evidentemente, a economia de um pais ndo funciona como um
modelo teérico. No entanto, independentemente de qual seja a rea-
lidade institucional da economia, permanece verdadeiro o fato de
que o principio de destino, mas nido o de origem, aumenta o prego
pelo qual os consumidores podem comprar produtos importados que
competem com a producfio doméstica. Embora nio seja, como no
modelo tedrico, o unico fator a determinar o nivel de precos, a
escolha de AIF ¢é, considerada a realidade institucional, um dos
determinantes deste nivel. Logo, nic é possivel escolber o AIF com
hase no aumento ou nio dos pregos dos produtos, visto que o
comportamento destes depende da propria escolha de AlF. Cabe
notar que esie ¢ um erro que aparece com freqiiéneia na literatura
e que Longo erra em ilustre (‘.ompanhia.

4 — Conclusao

Em virtude das duas se¢des anteriores, concluimos que o trabalho de
Longo nio oferece qualquer contribuigio para uma eventual refor-

% Ver Ricardo Varsano, “Border Tax Adjustments, Factor Mobility and
Growth”, Dissertagio de Doutoramento (Stanford University, julho de 1977).
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ma do ICM. Discordamos também da idéia fundamental do seu tra-
balho: utilizar os ajustamentos de impostos para realizar ajusta-
mentos de fronteira das despesas publicas. Oferecemos trés razées
para isto: a) mesmo a nivel tedrico, nem sempre é possivel utilizar
os ajustamentos de impostos para coordenar despesas; quando os
beneficios das despesas de um Estado incidem sobre os residentes
de outros Fstados sob a forma de externalidades interjurisdicionais,
a receita referente ao comércio interestadual pode nio ser suficiente
para efetivar os ajustamentos relativos aos beneficios das despesas;
b) a literatura sobre incidéncia e coordenaciio horizontal das des.
pesas publicas é ainda incipiente; a implementacio de ajustamentos
de despesas seria, provavelmente, uma experiéncia pioneira e, dado
o atual nivel de conhecimento, perigosa; e ¢) um imposto, uma
vez implantado, sofre poucas mutagdes; a estrutura das despesas
publicas, e conseqitentemente a incidéncia dos beneficios, altera-se
constantemente, o que exigiria mudangas freqiientes nos ajustamen-
tos dos impostos se estes fossem utilizados para coordenar também
as despesas. Preferimos, por estas raz0es, que o0s ajustamentos de
fronteira das despesas publicas sejam realizados, quando possivel,
separadamente, como, por exemplo, através de transferéncias entre
Estados.

A despeito desta divergéncia de opinides e das criticas anterior-
mente formuladas, reconhecemaos que o trabalho de Longo tem o
mérito de despertar a atengio do leitor para o problema de coor-
denagio horizontal dos gastos puiblicos, problema este ainda pouco
estudado na literatura internacional e, ao que saibamos, inexplorado
no caso particular do Brasil. A possibilidade de seu artigo estimular
a produgio de pesquisas nesta drea ¢ suficiente para justilicar a
divulgacio do mesmo,

{Originais recebidos em julho de 1979)
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