Uma contribuicdo para a reforma do ICM:
o caso dos ajustamenios de impostos
na fronteira

Carros A. LoNco **

1 — Introdugao

O imposto sobre o valor adicionado de circnlagio de mercadorias,
ICM, criado pela reforma tributdria de 1967, representa um avango
em termos técnicos sobre o antigo imposto “em cascata” sobre ven-
das e consignagdes. Entretanto, certas particularidades do ICM vém
causando distor¢des no fluxo comercial dos Estados, doméstico ¢
externo, na distribuicio das receitas entre Estados e na alocagio das
fungoes fiscais do setor publico entre diferentes niveis de governo
(federal, estadual e municipal). Por exemplo, o sistema atual do
ICM favorece em termos de receita tributdria os Estados com ba-
lanca comercial positiva (negativa) no comércio interestadual (in-
ternacional), na medida em que o principio de origem (destino)
aproximado ¢ adotado no comércio interestadual (internacional).
Por outre lado, a atual uniformizagiio das aliquotas do ICM entre
Estados retita autonomia dos governos estaduais na prestagio dos
servicos publicos de cardter local. Aumentos eventuais dos servigos
publicos a nivel estadual tém sido realizados via expansio da di-
vida puablica e/ou maior volume de transferéncias do Governo Cen-
tral. Na medida em que a cxpansio da divida publica estadual ¢
limitada e as transferéncias do Governo Central se constituem na
principal fonte alternativa de receitas, este sistema de aliquotas “uni.

* Sou grato a Ricardo Varsano pclos seus comentdrios a uma versio preli-
minar deste texto., Naturalmente, os erros e as omissdes remanescentes sio de
minha inteira responsabilidade.
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formes vai contrariar principios aceitos de uma distribuiciio eficiente
das atividades fiscais entre diferentes niveis de governo.

Fste trabalho tem por finalidade essencial estudar o problema da
fixagio do ajustamento de impostos na fronteira (AIF), quando
as aliquotas estaduais do ICM nio sio unilormes. Partiremos do
pressuposto de que ¢ eficiente, do ponto de vista alocativo, manter
uma certa liberdade na fixagio das aliquotas do ICM a nivel esta-
dual.t Através da introducio do lado das despesas do OraImento
publico, sugerimos aqui um conjunto de normas que podem scr
usadas para delinir um sistema neutro de coordenagio de impostos
entre Estados, no que se refere a tributa¢ic de produtes. Uma carac-
teristica comum dos estudos sobre o AIF realizados no Brasil ¢ a
nio inclusio do comércio exterior. Neste trabalho incluimos o
Setor externo numa estrutura tributdria com aliquotas nio unifermes
entre Estados e sugerimos uma reforma na atual sistemitica do AIF
que minimiza o problema das distorcdes nos fluxos doméstico e
externo de produtos e fatores e a inigiiidade fiscal entre Fstados.

Primeiramente iremos descrever alguns dos principais inconvenien-
tes da atual estrutura de AIF dos Estados brasileiros. Em seguida
faremos uma revisio sumdria da literatura que trata das implica-
¢oes econdmicas do AIF. Depois examinaremos e formularemos wina
solucdo alternativa para contornar ao menos partc das questdes
apontadas. Os problemas administrativos cnvolvidos na implanta-
¢do da solucdo indicada por este estudo ¢ o tema da ultima secio.
Um breve sumdrio € um resumo das conclusdes sugeridas aqui en-
cerram este trabalho.

1 Por questdes de eficiéncia na alocaglio de fatsres e populacio entre Estados,
a distribuicio de funcles fiscais entre diferentes niveis de governo organizados
sob um regime federativo depende da natureza dos servicos piiblicos oferecidos.
Idealmente, um modelo de distribuicdo fiscal entre difcicntes niveis de governo
iria limitar os governos estaduais a atividades alocativas, enquanto que atividades
distributivas, bem como as alocativas de cardter nacional, seriam providas pele
Governo Central. Ver G. Stigler, “Tenable Range of Functions of Local Govern-
ment”, in Joint Economic Committee, Subcommittee on Fiscal Policy, Federal
Expendilure Policy for Economic Growth and Siability {Washington, D. C,,
1957) , pp. 213-19, reproduzido em E. §. Phelps (ed), Private Wants and Public
Needs (Nova York: Norton, 1452), pp. 167-76. Ver também W. E. Oates, “The
Theory of Public Finance in a Federal System”, in Canadian Journal of Econemics,
vol. 1 (fevereiro de 1968) , pp. 27-54.
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2 — Inconvenientes da atual estrutura de AIF

O problema da alocagio de impostos entre Estados, ainda que nio
peculiar ao 1CM, torna-se mais aparente sob o ICM do que sob o
regime anterior do imposto de vendas em cascata. Para ser consis-
tente com a ncutralidade do comércio e a eficiente alocagiio dc
recursos entre os diferentes Estados, a adogdo do ICM requer a
especificacio de um principio adequado de ATF. A adogdo do prin-
cipio de destino requer a aplicagio de AIF explicitos ou, equiva-
ientemente, um imposto compensatdrio sobre os produtos compra-
dos fora do Estado e um rebate do imposto nos produtos vendidos
para fora do Estado. Com o principio da origem, por outre lado,
as vendas para fora do Estado precisam ser tributadas e os produtos
comprados fora do Estado sio isentos; mas isto ¢ atingido automa-
ticamente através da tributacio da produgio do Estado e nio requer
AIF explicitos ou, equivalentemente, ajustamentos de impostos (ou
aliquotas) especiais nas transa¢des interestaduais.

O sistema de aliquota dupla adotado no Brasil tem a vantagem
de representar um compromisso entre os principios de origem e
destino no comércio interestadual. O diferencial de aliquota inter-
no/externo constitui, na verdade, o equivalente a um sistema parcial
de impostos compensatorios sobre as importagdes e rebates nas ex-
portagdes o comércio interestadual, sem precisar AIF nominais. A
aliquota do imposto é 159, no Norte ¢ Nordeste e 149, no resto
do Pais. A aliquota sobre as vendas interestaduais é 11%,. O imposto
pago para o Estado de origem ¢ usado como crédito do imposto a
pagar no Estado de destino.

A comissdo de reforma tributdria de 1967 tinha esperanca de
que o sistema de aliquotas diferenciadas, para as vendas internas ¢
para outros Tstados, assegurasse uma participacio adequada na re-
ceita total do ICM por aqueles Estados que sdo importadores liqui-
dos no comércio interestadual (em geral, os Estados menos desen-
volvidos do Pais). Sugerimos na Seciic 4 que a escolha de AIF no
comércio interestadual nio precisa ser decidida de modo tdo ad hoc
e procuramos estabelecer um esquema analitico que permite decidir
se os principios de origem ou de destino devem ser aplicados.

De modo a ndo pressionar o orcamento financeiro daqueles Esta-
dos que sempre tiveram, e ainda tém, suas economias essencialmente
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baseadas na produgio de produtos agricolas e matérias-primas des-
tinados 4 exportagdo internacional, a lei tributdria brasileira nio
contempla rebates para a exportagio internacional de bens prima-
rios. Uma padroniza¢io completa de AIF nas exportacdes interna-
cionais, entretanto, é ainda um objetivo bem distante, mesmo para
os produtos manufaturados. As exportacdes de manufaturados estio
isentas do ICM pelos estatutos do imposto, mas isso nio garante um
tratamento uniforme para todas as exportacdes de manufaturados,
na medida em que ainda ndo existe acordo sobre a aplicacio de
rebates do imposto na exportagio de produtos que incorporam so-
mente um pequeno valor de processamento acima do valor das ma-
térias-primas bdsicas. A lei tributdria tem sido interpretada de ma-
neira pouco rigorosa no sentido de que o crédito do imposto nas
exportagdes de manufaturados nio deve ser permitido, a menos que
o valor do processamento represente pelo menos o dobro do valor
das matérias-primas originais.2

A incapacidade de alguns Estados em reconhecer o critério do do-
bro do valor das matérias-primas para promover rebates do imposto
nas suas exportagoes tem gerado uma competicio fiscal entre Esta-
dos que pode afetar negativamente a localizacio espacial das indis-
trias domésticas envolvidas. Um caso particular é o problema enfren-
tado pelas industrias de 6leo de mamona voltadas para a expor-
tagdo, em Pernambuco e na Bahia. A essas industrias foi negado
crédito nas suas compras de caroco de mamona naqueles Estados,
enquanto que o Estado de Sdo Paulo permitiu crédito integral. Como
conseqiiéncia, as maiores firmas comecaram a fechar suas fdbricas
do Nordeste e a concentrar suas operacdes em Sio Paulo, até que
Pernambuco tomou a iniciativa de isentar carocos de mamona do
imposto ¢ a Bahia concedeu uma reducio de 509, na sua aliquota.
Carogos de mamona foram finalmente declarados isentos do imposte
em todo o Pais por um convénio interestadual assinado em janeiro
de 1970.3

Este sistema parcial de AIF no comércio exterior pode induzir um
perfil ineficiente no fluxo do comércio internacional, bem como

2 J. Linhares, 4 Reforma Tributdria ¢ sua Implicacde nas Finangas dos Estados
e Municipios (Rio de Janeiro: Fundagio Getulio Vargas, 197%), pp. 266-75.

8 Ver M. Guerard, “The Brazilian State Valuc-Added Tax”, in IMF Staff
Papers, vol. 20, n.® 1 (marco de 1973), pp. 118-69.
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pode nio ser neutro em relagio 4 localizacio industrial entre Esta.
dos, Na medida em que o setor agricola nio se beneficia dos cré-
ditos do imposto nas exportagbes para o exterior, e o setor indus-
trial pelo menos parcialmente recebe este beneficio, o sistema atual
de AIF {avorece indevidamente atividades onde o Pais nao tem
vantagem comparativa as custas de atividades onde ele é provavel-
mente mais eficiente no mercado internacional.t

3 — As implicacdes dos AIF sobre a eficiéncia

Nesta sc¢io desconsideramos o lado das despesas da atividade do
Governo e nos concentramos nos cfeitos de AIF de impostos gerais
sobre o perfil do comércio e a alocagio de recursos entre os paises
envolvidos. O primeiro tratamento sistemitico de AIF apareceu em
1953 no Tinbergen Report, preocupado com a estrutura diferen-
ciada do imposto de vendas nos paises da Comunidade Européia de
Carvio & Ac¢o.? Apesar da eliminagio das barreiras alfandegarias,
os produtos do Mercado Comum ainda passavam de um sistema de
tributaciio para outro quando esses produtos se deslocavam de um
pais da Comunidade para outro. Precisava, portanto, ser encontrada
uma soluglio que evitasse superimpor impostos da mesma natureza,
e que dessa maneira permitisse aos produtos se deslocarem livre-
mente através da Comunidade.

Um dos resultados principais que emergiu da andlise tradicional
de AIF é que, quando as taxas de cAmbio e¢/ou os niveis de preco
sdo flexiveis e os impostos sio realmente gerais, o comércio inter-
nacional ndo serd alterado a longo prazo se um pafs se desloca do
principio de destino para o de origem, ou vice-versa, desde que o
comércio internacional esteja equilibrado e os fatores de producio
sejam fixos entre paises.®

4 Ver M. H. G. P. Zockun et alii, 4 Agriculturg e o Politica Comercial Bra-
sileira, Série Monografias (8o Paulo: IPE/USP, 1976), vol. 8.

5 Ver Tinbergen Report, Eurofean Coal and Steel Community, High Autho-
rity (Luxemburgo, mar¢e de 1953) .

¢ Ver Neumark Report, “Report of the Fiscal and Financial Committec”, in
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Esse argumento nada mais é do que uma aplicacio direta da
teoria das vantagens comparativas baseada num modelo de equili-
brio estatico do comércio internacional. Essencialmente, a teoria
alirma que o comércio internacional nio estd baseado em nenhuma
vantagem de custo absoluta que um pais pode possuir sobre outros
paises na producio de um hem em particular, mas, antes, o co-
mércio depende da diferenga entre custos relativos de producio de
um dado bem entre um pais e outro.

Um imposto realmente geral ndo muda precos relativos dentro de
um pais, independente do AIF que ele adata, na medida em que a
aliquota do imposto ¢ a mesma para todos os produtos. Desde que
a relagio entre os dois paises em termos reais permaneca a mesma,
o eleito de uma mudanga no AIF é apenas nominal, expresso em
termos monetdrios e compensado automaticamente por variacdes no
valor da taxa de cimbio, ou num mundo dc taxa de cimbio fixa
por variagdes no nivel de precos ahsoluto.”?

Dificuldades relativas 4 adogio de um principio misto de AIF tém
sido analisadas para o caso de impostos gerais que nio sio uni-

The EEC Reports on Tax Harmonization, traduzido para o inglés por H, Thursten
(Amsterdd: International Burean of Fiscal Documentation, 1963) , pp. 95-156,
também traduzido pelos cditores do Commerce Clearing House, Inc.,, Tax Har-
monization in the Common Market {Chicago, 1963); H. Shibata, “The Theory
of Economic Unions: A Comparative Analysis of Customs Unions, Free 1rade
Areas, and Tax Unions”, in C. 8. Shoup (ed.), Fiscal Harmonization in Conimon
Markels, vol. 1 (Nova York: Columbia University Press, 1967), pp. 145-264;
H. G. Johnson e M. Krauss, “Border Tax Adjustments, Comparative Advantage
and the Balance of Payments”, in Canadian Journal of Economics, vol. 3, nt 4
(novembro de 1970), pp. 595-602; E. Berglas, “Devaluation, Monetary Policy,
and Border Tax Adjustments”, jn Canadian Journal of Economics, vol. 7, n.t 1
(fevereiro de 1974) , pp. 1-11.

T Uma desvalorizagko cambial produz variacdes nos precgos rclativos entre dois
paises que causam um deslocamento das despesas em direcio as exportaces
do pais que desvaloriza sua moeda e cm dire¢ic contraria a suas importa-
¢bes. Esta variagio nos precos relativos pode afetar o termo de rroca no
pais que desvaloriza sua moeda. O termo de troca ndo ird mudar com uma
desvalorizacio sc a elasticidade da oferta das exportaches ¢ igual a elastici-
dade da demanda das importagdes no pais ¢ no exterior. Ver J. TRobinson,
"Beggar-My-Neighbour Remedies for Unemployment”, in Essays on the Theory
of Employment (22 ed; Oxford: Blackwell, 1947), Parte II, Cap. 2. Re-
produzide em Readings in the Theory of International Trade (Blakiston, I’hila-
delphia; American Economic Association, 1949)
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formes entre paifses ou Estados. A aplicacio do principio de origem
restrito 8 por uma comunidade econdmica ou federagiio formada por
paises ou Estados com aliquotas do imposto diferenciadas gera uma
realocagiio de receitas tributdrias dos paises membros ou Estados com
aliquota elevada para aqueles com aliquota reduzida, através de um
mecanismo inerente ao sistema de impostos compensatdrios sobre
todas as importagdes para a comunidade econdmica ou federagio e
rebates de imposto em todas as exportagocs. ®

As discussdes do problema de AIF [icaram, em geral, restritas ao
caso de economias abertas com balanco comercial equilibrade e fa-
tores de produgio imdveis entre pafses. Considerages de aliquotas
nio uniformes ¢ de comérecio triangular a parte, a adocio do prin-
cipio de origem (destino) significa que os Estados ou pafscs apre-
sentando superavit na balanca comercial com outros Estados ou pai-
ses irdo ganhar (perder) receitas, enquanto que aqueles Estados ou
paises com balanca comercial delicitdria irdo sofrer perda (ganho)
de receitas,10

Quando servigos ou proprietirios de fatores de produgio podem
se deslocar através dc [ronteiras, os principios de origem ou de
destino induzem movimentos de servicos ou proprietarios de fatores,
a menos que a aliquota do imposto seja igual & adotada nos outros
LEstados ou paises (considerages de custo de transporte a parte).
Quando ambos, proprietirios e servicos de fatores, sio modvels entre
LEstados ou paises, qualquer tipo de AIF induz um desses movimen-
tos, a menos que as aliquotas do imposto sejam iguais em todas
as jurisdi¢des, na medida em que os proprietirios dos fatores podem

& Principio de origem restrito refere-se 4 adocio do principio de origem
sobre o comércic doméstico e do principio de destino sobre o coméreio inter-
nacional, Tste sistema de ATF foi inicialmente sugerido para os paises da
Comunidade Econédmica Enropéia em 1963 pelo Newmark Report, sendo poste-
viormente aplicado aos Estades no Brasil pela Reforma Tributiria de 1967.

% Aliquotas diferenciadas indusem os produtores dos Estados de aliquota
reduzida a' cxportar para o cxterior através dagueles de aliquotas clevadas.
Similarmente, aliquotas diferenciadas induzem os consumidores dos Estado. de
aliquota elevada a importar do exterior arravés daqueles com aliquota rednaida,
Ver H. Shibata, op. cit.

1% Ver C. K. Sullivan, “Indirecct Tax Systems in the European Economic
Community and the United Kingdoem™, in C. 8. Shoup (ed.)), op. cit., vol. 1T,
pp- 103-72.
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minimizar sua carga tributdria do principio de destino morando no
Estado ou pais de aliquota reduzida ou, alternativamente, sua carga
tributdria do principio de origem empregando seus fatores nos Es-
tados ou paises com aliquotas reduzidas, 11

4 — Coordenacido de imposto com tributacio de
acordo com o beneficio

Nesta se¢do examinamos a escolha de AIF, através da introdugio do
lado das despesas do setor publico, ¢ observamos a variagio indu-
zida pelo imposto no nivel de precos absolutos e os beneficios das
despesas ptiblicas entre consumidores e produtorcs. Supomos um
imposto geral, uniforme entre produtos e nio-uniforme entre paises
ou Estados, que financia beneficios gerais das despesas piiblicas.
Finalmente, nio consideramos as externalidades interjurisdicionais
dos impostos e beneficios. 12

Nosso objetivo aqui serd tratar dos aspectos relacionados com a
eficiéncia e a eqliidade do comércio interjurisdicional. Especifica-
mente, gostariamos de estabelecer um conjunto de normas que pos-
sam ser usadas para definir um sistema neutro de AIF, no que se
refere A tributacio de produtos, 13 Eficiéncia, como observado na
se¢do anterior, do ponto de vista internacional requer que a escolha
de um investidor do Pais onde investir nio deve ser afetada por
impostos  diferenciados. No contexto desta segiio, eqiiidade inter-
jurisdicional, bem comao eficiéncia, ird requerer que a escolha de
um investidor ou de uma familia do pafs onde investir ou morar

I Ver R, Varsano, “Border Tax Adjustments, Factor Mobility, and Growth”,
tese doutoral (Stanford University, julho de 1977) .

12 Ver G. A. Longo, "Tax Coordination under Benefit Taxation”, fn Nationel
Tax Journal, vol. 81, n® 4 (dezembro de 1978), pp. $85-89.

13 Um problcma semelhante surge com a tributagfo de renda e lucros, mas
cles ndo serio tratados aqui. Ver R. A, Musgrave e P. B. Musgrave, “Inter-
Nation Equity”, in R, M. Bird e J. G. Head (cds.), Modern Fiscal Issues, Essays
in Honor of . §. Shoup (Toronto, Canada: University of Toronto Press, 1972) ,
pp. 63-85.
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nio deve scr afetada pelo diferencial entre impostos ¢ beneficios ou
equivalentemente pelo residuo fiscal (4 lz Buchanan) .M

O enfoque wadicional de que a incidéncia do imposto nio de-
pende do seu impacto sobre o nivel de pregos ¢ baseado num mo-
delo tedrico simples, no qual toda renda ¢ derivada da renda dos
fatores e das despesas do governo, e esta renda ou ¢ mantida cons-
tante (differential incidence) ou adquire bens em quantidade que
exatamente contrabalanca a redugfio nas compras do setor privado
{balanced-budget incidence) .13 No contexto desse modelo, a inci-
déncia do imposto nio depende de seu impacto sobre o nivel de
pregos; esta proposi¢io pode nido ser correta no contexto da inci-
déncia interjurisdicional, onde transferéncias de receitas fiscals sio
uma fonte importante de renda. Neste caso, a incidéncia interjuris-
dicional do orcamento publico depende do gque acontece com o nivel
de pregos. Por exemplo, se um imposto nacional sobre produtos
aumenta o nivel de precos e o volume da transferéncia (digamos,
do governo central para um governo local) ¢ fixo em termos mone-
tirios, o imposto gera uma carga que ¢ suportada pelo recipiente
dessa transferéncia, porque o maior nivel dos pregos reduz o valor
real da transferéncia. Alternativamente, se o imposto nio altera o
nivel de precos, o recipiente dessa transferéncia niio iria suportar a
carga do imposto na medida em que o poder de compra da sua
transferéncia nio seria afetado (4 parte consideracSes de incidéncia
dos beneficios). 19

Consideremos agora um modelo que faz uso generalizado da tri-
butacio de acordo com o beneficio para atingir a coordenacio de
ambos, impostos e despesas do governo.l? Neste modelo, uma dis-

¥ Ver J. M. Buchanan, “Federalism and Fiscal Equity”’, in American Econacmic
Review, vol, 40 (setembro de 1950), pp. 583-600.

15 Ver C. E. McLure Jr., “Tax Incidence, Macrocconomic Policy, and Absolute
Prices’, in Quarterly Journal of Economics, vol, 84 (maio de 1970}, pp. 254-67.

16 O ponto de vista de que prego absoluto ¢ relevante para a incidéncia do
imposto foi recentementc sustentado por E. K. Browning, “"The Burden ol
Taxation”, in Jowrnal of Political Economy, vol. 86, n? 4 (agosto de 1978),
pp- 649-71,

17 QO uso da tributagio de acordo com o beneficio associado com a escolha de
AIF foi sugerido anteriormente, mas o papel da variagio induzida pelo im-
posto nos precos abselutos ndo tem sido claramente apontade neste contexto,
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tinglio ¢ feita entre o financiamento das despesas com bens ou ser-
vigos intermedidrios e [inais do governo.!® A despesa com bens ou
servios intermedidrios do governo referese 4 oferta dos SErvigos
publicos que entram no custo de producio do produto doméstico. O
custo de provisio desses scrvicos pode ou nio ser refletido no
preco do produto que é pago pelo consumidor doméstico. Se este
produto porventura ¢ exportado, o consumidor de fora do Estado
torna-se beneficidrio do servico publico. A menos que 0s pregos ab-
solutos aumentem e reflitam o custo desses servicos, o consumidor
de fora do Estado nio pagard pelo servico pablico. A neutralidade
do imposto entre Estados vai requerer entio que receitas para co-
brir o custo desses servicos sejam arrecadadas de acordo com o prin-
cipio de origem se os precos dos produtos aumentam com o imposto.
Se 0s precos dos produtos nio aumentam, as exporiacoes devem ser
tributadas de modo a manter inalterado o preco relativo (em termos
reais) dos hens domésticos e externos.

Por outro lado, a despesa com bens ou servicos finais do governo
referc-se 4 oferta dos servigos piblicos que sio consumidos pelos
individuos no lugar de sua residéncia. Outra vez, o custo de provisio
desses servicos pode ou nio ser refletido no preco do produto que

I’

¢ pago pelo consumidor doméstico. Quando o produto ¢ exportado,
0 custo desses servicos nio deve ser pago pelo consumidor de fora
do Estado, que, neste caso, nio se torna beneficidgrio do servico pu-
blico. A neutralidade do imposto entre FEstados requer entdo que

Ver C. 5. Shoup, “Export Exemption and Fmport Taxation under Sales
Taxation™, in Excise Tax Compendium  (Washingron, D. C.: Committee on
Ways nad Means, U, 8. Government Printing Office, 1964) , pp. 54-64; E. R.
Morss, “Tax Policy Implications of Frec Trade™, in Public Finance, vol. 21,
n® 3 (1936), pp. 872-8% ¢ R. A, Musgrave, Fiscal Svslems {New Haven: Yale
University Press, 1969}, Cap. 9.

18 O argumento dc que é impossivel distinguir o bem final do hem inter-
medidrio da atividade do governo ¢ dificil de sustentar se cle significa a ina-
bilidade de identificar as duas caracteristicas do produto puiblico em contraste
com a dificuldade de medi-los com dados ordinariamente disponiveis. Ver S.
Kuznets, National Income and Its Composition, 1919-1938 {Nova York: National
Bureau of Econemmic Rescarch, 1941) , ¢ National Iicome: A Summary of Findings
{1946) ; C. 8. Shoup, Principles of Nalional Income Analysis {Boston: Houghton
Mifflin, 1947}, Cap. 4 ¢ 7; ¢ R. A. Musgrave, The Theory of Public Finance
{Nova York: McGraw-Hill, 1959, Cap. 9.
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receitas para cobrir o custo desses servicos sejam arrecadadas de acor-
do com o principio de destino se os precos dos produtos aumentam
com o imposto. Caso contrario, se os precos dos produtos nio au-
mentam, o principio de origem deve ser adotado de modo a manter
inalterado o preco relativo dos bens domésticos e externos. 1* O con-
junto de normas sugeridas neste ¢ no pardgrafo precedente estd re-
sumido na tabela a seguir.

Tributagdo de acordo com o beneficio e a escolha do AIF

Beneficio para Pre¢o do Produto
Aumenta Tnalterado
Consumidores Principio de Principio de
Destino Origem
Produtores Principio de Tarifa sobre
Origem Exportacio
5 — Problemas de implementacio

Qual o tipo de imposto geral que poderia implementar melhor
cste sistema de tributacio intercstadual de acorde com o critério
do hbeneficio? Enquanto o imposto de vendas a varejo aplica
o principio de destino automaticamente, ¢ imposte sobre o valor
adicionado (IVA) pode ser aplicado mais ou menos facilmente em
qualquer base, origem ou destino. Portanto, caso seja necessaria a
aplica¢do de um sistema tributdrio misto (origem-destine) ou mes-
mo do principio de origem, na sua forma pura, a adogio do IVA
seria mais indicada,

Os dois métodos mais usuvais de calcular o imposto a pagar sob
o IVA so variantes do que se poderia chamar o método da dedu-

10 Ver Longo, ofr. cit.,, p. 387.
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¢20.* Sob o primeiro, o método da subtraciio, a aliquota legal do
imposto ¢ aplicada diretamente ao valor adicionado da firma, que
por sua vez ¢ calculada subtraindo-se o valor dos inputs comprados
das vendas. Sob a segunda variante do método de deducdo, a firma
calcula seu imposto bruto a pagar aplicando a aliquota legal ao
valor total das vendas, e deduz entio desse resultado o valor do
imposto que cla pagou nas suas compras, de modo a calcular o im-
posto liquido a pagar. Porque a firma ¢ autorizada a creditar-se
dos impostos pagos anteriormente nos seus inputs, este método de
calcular o imposto a pagar ¢ chamado método do crédito.

A aplicagiio simultidnea dos principios de origem e de destino pelos
Estados gera alguma dificuldade de interpretacio da sistematica
do imposto nas operagdes interestaduais. Uma representacio formal
deste problema pode facilitar sua interpretacio.?! Seja ¥ a aliquota
do imposto aplicado nas operacdes interestaduais e 2 a aliquota
do imposto aplicada nas vendas internas. Se, por exemplo, o Estado
4 vende para o Estado B um produto pelo valor de (bruto de im-
postoy F?, e se este produto alcanga o consumidor final em B, pelo
valor de ¥4 - V% entdo o ICM arrecadado pelo tesouro do Estado
B serd:

TB — IJ,D (I/vzi + I’,'B') o iF -V,i
on:

TB - (tb _ zf") I’,‘A + tD -V,H

Quando o imposto interestadual ¢ zero ou, equivalentemente, o
principio de destino ¢ adotado, todos os impostos pagos sobre os bens
transacionados sio recolhidos pelo Estado B. Por outro lado, quande
as aliquotas internas e interestaduais sie equalizadas ou, equiva.

’

lentemente, o principio de origem ¢ adotado, entio o Estado B nio

20 Ver C, T. McLure Jr, “The Tax on Value Added: Pros and Cons”,
in Value Added Tax: Two Views (Washington, D. C.. American Enterprise
Institute, 1972), pp. 1-68,

2L Ver O. E. Rehougas, “Imposto sobre Circulacio de Mercadorias: Diagndsti-
co ¢ Alternativas”, in Revista Econdmica do Nordeste, vol. 8, n® 2 (abril/junho
de 1977), pp. 213-59,
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arrecada impostos sobre os bens transacionados. No primeiro caso,
a arrecadagio de B ¢ igual a t? (FA - V#) e, no segundo, ¢ igual
a t? VE,

A aplicacio simultinea do principio de origem para o comércio
interestadual e do principio de destino para as transages com o
exterior leva a uma realocacdo de receitas tributdrias entre Esta-
dos, mesmo quando as aliquotas do 1CM sdo aplicadas uniforme.
mente nos comércios interno ¢ externo. Sempre que um produto
exportado ¢ manufaturado em um Estado a partiv de matérias-pri-
mas adquiridas em outro, a concessio de rcbates do imposto impli-
ta, essencialmente, que o Estado que promove a exportagdo inter-
nacional, 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 arreca-
dado em outro Estado. Similarmente, sempre que um produto ¢ ma-
nufaturado e consumido em um Estado a partir de matérias-primas
importadas do exterior através de outro Estado, a adogio do imposto
compensatorio sobre as importagdes do exterior implica, na pra-
tica, que o Estado que promove a importacio internacional, inde-
pendentemente de tributar o valor adicionado dentro da sua fron-
teira, ainda se apropria do imposto arrecadado sobre as matérias
primas incorporadas no bem que é produzido no exterior e consu-
mido em outro Estado.2?

Se for necessirio, por questdes de politica econbmica, tributar
determinados produtos [inais a wma aliquota maior ou menor do
que a aplicada correntemente, este objetivo pode ser atingido de
modo conveniente sob o método do crédito. Uma caracteristica geral
e essencial deste método de arrecadacio ¢ que somente tem impor-
tincia a aliquota aplicada no ultimo estdgio do processo de pro-
ducio-distribuigio, na medida em que o crédito recebido pela tirma
neste estdgio corresponde a todos os impostos pagos pela firma nas
suas compras.

22 A realocagio de receitas tributdrias entre Estados, decorrente da aplica-
o simultinea dos principios de origem e de destino com aliguotas do imposto
uniformes nos comércios interno e cxterno, foi analisada por C. A, Longo, “A
Fscolha de Ajustamento de Impostos na Fronteira com Fluxo de Comércio
Triangular”, in fstudos Econdnricos, a sair.
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Por outro lado, se determinado estagio da producio (por exemplo,
agricultura) deve ser favorecido por questbes de politica econdmica,
o método do crédito de arrccadagdo é conceitualmente inferior ao
de subtracio. Precisamente porque a aliquota no ultimo estigio ¢
a tnica que conta no método do crédito, as aliquotas aplicadas nos
estdgios anteriores sdo irrelevantes, e torna-se dificil tratar diferentes
estdgios diferentemente 2 Alternadvamente, o método da subtracio
tornece facilmente, do ponto de vista tedrico, um tratamento djfe-
renciado entre estdgios. Este método aplica a aliquota do imposto
de cada estdgio diretamente no valor adicionado naquele estidgio,
mas sem afetar a arrecadagio do imposto nos outros estdgios, Por-
lanto, o tratamento diferenciado de um determinado estagio serj
transferido até o fim (ultimo estdgio) na forma de uma carga
tributdria reduzida para os produtos que passaram por aquele estd-
gio, Em resumo, o método do crédito pode ser usado para discriminar
entre bens finais, mas nio pode aplicar tratamento diferenciado nos
estagios de producio se isto se fizer necessirio. Por outro lado, o
método da subtragdo pode discriminar entre estidgios de producio,
mas nio pode proporcionar tratamento diferenciado aos bens finais,2*

Uma implicagio do exposto acima ¢ que a adogdo de aliquotas
internas diferenciadas entre Estados ndo ¢ facilmente aplicivel ao
ICM com o método do crédito de arrecadacio do IVA. No caso de
produtos transacionados entre Estados, precisa-se discruninar enive
Estados, dado que o produto exportado ou importado serd em geral
tributado, em cada Fstado, com diferentes aliquotas.® Como o mé-
todo da subtracio pode discriminar entre estigios de producio e,
portanto, entre diferentes Estados, este método pode ser utilizado

2 Nio ¢ impossivel isentar estigios de produgio utilizando o método do
crédito porque o setor isento pode ser autorizado a creditarse do imposto
devido sobre scu valor adicionado. Entretanto, para que esta isen¢io ndo
seja compensada cm estdgios posteriores ao isento, ¢ preciso que o valor do

imposto ndo recolhido seja adicionado ac valor dos impostos pagos em estigios
antecriores.,

2 Ver McLure, “The Tax on Value Added. . ., apn eif,, pp. 18-20.

4% Para um argumento a favor de aliquotas diferenciadas cntre Estados, ver
C. A. Longo, “Federalismo Fiscal e as Aliquotas do ICM entre Estados™, in
Reuvista Brasileiva de Econoamia, vol, 33, n.® 2 (abril/junho de 1979) , pp. 301-17,
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com vantagem, em lugar do método do crédito, para implantar o
1ICM com aliguotas diferenciadas entre Lstados.?®

A adog¢io do principio de destino utilizando o método da sub-
traciio requer em cada firma a aplicagdo da aliquota estadual sobre
a diferenca entre a reccita das vendas para dentro do Estado e o
custo de aquisicio das mercadorias provenientes de dentro do Es-
tado. Portanto, no principio de destino o imposto ndo se aplica
as exportacdes, mas as importacdes sdo tributadas. Por outro lado,
a adogiio do principio de origem requer a aplicagio, em cada firma,
da aliquota estadual sobre a diferenca entre a receita das vendas
para dentro ¢ para fora do Estado e o custo de aquisi¢io das mer-
cadorias provenientes de dentro e de fora do Estado. Portanto, no
principio de origem o imposto se aplica is exportacdes, mas as im-
portacoes ndo sdo tributadas. Finalmente, a adogdo de tarifas sobre
as exportacdes requer, em cada firma, além do principio de origem,
a aplicaciio da aliquota estadual sobre a receita das vendas para
fora do Estade.*”

6 — Sumario e concluséo

Partimos do pressuposto de que é eficiente, do ponto de vista aloca-
tivo, manter uma certa liberdade no fixacdo das aliquotas do ICM
a nivel estadual. Vimos que o atual sistema brasileiro de AIF par-
cials no comércio exterior pode distorcer o fluxo do comércio inter-
nacional, bem como pode nio ser neutro com reluagio i localizacio
industrial entre Estados. Vimos também que uma realocacdo das
receitas do ICM entre Estados pode ser gerada com a aplicagio si-
multinea do principio de origem para o comdrcio interestadual e do
principio de destino para as transagSes com o exterior, mesmo quan-
do as aliquotas do ICM sio aplicadas uniformemente nos comércios

26 Note-se que o critério do bencficio sugeride na se¢io anterior ndo especifi-
ca uma aliquota para a tributagio interna de cada Estado.

27 Note-se que uma firma que se especializa na venda de mercadorias para
fora do Estado reccbera, de acordo com o princpio de destine, um crédito fiscal
dado pelo preduto da aliquota estadual e o custo de aquisi¢io das suas mer-
cadorias.
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interno e externo. Para contornar alguns problemas gerados pela
aplicagio inadequada de AIF, introduzimos o lado das despesas do
setor publico ¢ observamos a variagio induzida pelo imposto no
nivel dos precos absolutos e os beneficios das despesas publicas entre
consumidores e produtores. Se, por exemplo, o ICM ¢ inteiramente
transferidoe para o preco dos produtos e as despesas publicas viio
beneficiar essencialmente os residentes locais, entio o principio de
destino deveria ser adotado tanto para o comércio interestadual como
para o internacional. Vimos que o AIF nfio ¢ facilmente aplicado
a0 ICM quando o método do crédito de arrecadacgio do ICM &
utilizado com aliquotas diferenciadas entre Estados. Como o método
da subtragio pode discriminar entre estigios de produgio e, por-
tanto, entre diferentes Estados, este método deve ser utilizado em
lugar do método do crédito para implantar mais facilmente o cri-
tério do beneficio na escolha de ATF.
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