Os ajustamentos de fronteira do ICM, o
comércio interestadual e internacional
e a autonomia fiscal dos Estados *

Ricarpo VARSANO *#*

1 — Introducao

Em 1963, foi publicado um importante trabalho que praticamente
definiu os sistemas tributdrios dos paises membros da Comunidade
Econémica Européia (CEE). Este trabalho, conhecido como Rela-
torio Neumark, ! sugeria que os pafses membros da CEE adotassem
para tributagio de produtos um imposte sobre o valor adicionado,
que utilizasse o principio de origem para o comdércio entre paises
membros e o de destino para o comércio com o resto do mundo.

Tributagio pelo principio de destino significa que somente bhens
a serem utilizados no pais sio tributados por este pais. Em outras
palavras, tributa-se igualmente bens produzidos e consumidos inter-
namente ¢ bens importados, enquanto as exportaces se fazem livre
de imposto. Tributagio pelo principio de origem corresponde ao
caso em que todos os bens que se originam do pais sdo tributados
por este pais. Tributa-se igualmente os bens produrzidos e consu-
midos internamente e as exportagdes, ao passo que as importagdes
nio sio tributadas. Pode-se mostrar gue sob certas concdighes, entre
as quais a imobilidade internacional dos fatores de produgio, os
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impostos criados pela utilizagio de cadz um destes principios, desde
que gerals, sio equivalentes quanto a efcitos sobre as variivels reais da
economia. Em particular, ambos sio neutros no quc s2 referc aos
efeitos sobre o comércio exterior,?

O que o Relatério Neumark propunha, no entanto, era um
sistema misto, mais tarde conhecido pela nome de "principio de
origem restrito”. A principal vantagem deste sistema seria permitir
a eliminagio de barreiras fiscais entre paises da CEE, o que ¢ con-
veniente do ponto de vista administrativo e psicologicamente favori-
vel 2 uma maior integragio econdmica, que é o principal abjetivo
de um mercado comum. O Relatdoric Neumark nio explora as
conseqiiéncias econdmicas da utilizagio do citado principio. No
entanto, sugere que para evitar distorgoes ¢ dificuldades para admi-
nistrar os ajustamentos [liscais de fronteira seria necessirio que as
aliquotas de imposto nos diversos paises fossem iguais ou, pelo me-
nos, muito proximas. Tendo em vista que praticamente todos os
patses membros da CEE adotavam o principio de destino {embora
muitos deles utilizassem impostos em cascata que nio permilem per-
feita aplicagio deste principio), o Relatdrio Neumark recomendou
a adogio imediata de impostos sobre valor adicionado ¢ manuten-
¢io do principio de destino, Mais tarde adotar-se-la o principio de
origem restrito com aliquotas aproximadamente iguais em todos os
paises membros.

A uniformizagio de aliquotas scria uma severa restricio 4 auto-
nomia fiscal dos paises membros que, por este motivo, n3o puseram
em pratica até hoje o sistema proposto, nio havendo qualquer indi-
cagdo de que o fardo no futuro proximo. No entanto, tal sistema
foi adotado no Brasil para o ICM pela reforma tributiria de 1967,
Com isto, os Estados perderam a autonomia para determinar o nivel
de suas receitas de ICM, com o agravante, cm relacio & CEE, dc
que o ICM representa mais que 909, da receita tributdria dos Es-
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tados brasileiros, enquanto os paises da CEE dispdem de fontes alter-
nativas de receita.

Este aspecto do problema ficon até ha pouco relegado a segundo
plano nas discussdes sobre o ICM, visto que este imposto era alta-
mente produtivo, ao menos para os Estados politicamente mais po-
derosos, Discutiu-se exaustivamente outro aspecto do problema — a
distribuicio interestadual da receita.? Se o principio de origem res
trito fosse perfeitamente implementado, a receita correspondente a
transacdes interestaduais iria integralmente para os cofres do Estado
exportador. Para evitar esta distribuicfio extrema da receita, a aliquo-
ta utilizada para transagdes interestaduais ¢ algo inferior 2 allquota
interna dos Estados.* Assim, os Estados importadores recebem parte
do imposto relativo & transagio interestadual, além do correspon-
dente ao valor adicionado em seus territérios aos produtos importa-
dos. Esta situagio é considerada injusta por muitos que argumentam
que os Estados exportadores liquidos em comércio interestadual,
que sio também os mais desenvolvidos, estariam sendo beneficiados
em detrimento dos mais pobres, em particular os do Nordeste. Al-
gumas alteragbes foram sugeridas, a mais comum sendo uwm aumento
no diferencial que existe entre a aliquota interna e a aplicdvel ao
comércio interestadual .®

Recentemente, com ¢ crescimento insatisfatdrio da receita do
ICM na maioria dos Estados, ¢ até mesmo queda da receita real
em alguns deles, o problema causado pela restri¢io de nivel de re-
ceita a eles imposta pela uniformizagio de aliquotas ficou evidente.
Mesmo os Estados relativamente bem dotados, como Sio Paulo, de-

3 L. Sande, "0 Nordeste e a Aliquota Interestadual do ICM”, in Revista
de Finangas Piblicas, n.® 308 (margo/abril de 1972), pp. 17-63, C. A. Rocca,
“Imposto de Circulagio de Mercadorias e o Descnvolvimente Nacional”, in
Revista de Finangas Piblicas, n® 308 (mar¢o/abril de 1972), pp. 65-98, F. A,
Rezende da Silva ¢ M. C. Silva, O Sistema Tributdric e as Desigualdades Re-
gionais: Uma dndlise da Recente Controvérsia sobre o 1CM, Série Monografica
{Rio de Janciro: IPEA/INPES, 1974), n® 13, ¢ outros.

*  Atualmente, as aliquotas sio iguais, mas a base de cdleulo das operagoes
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clararam-se com niveis de receita inadequados. Permitiuse entio um
aumento das aliquotas de ICM, medida que resolve o problema no
curto prazo, mas mantém inalterada a estrutura do imposto. Algumas
questdes mais fundamentais jamais foram debatidas. Por exemplo, é
realmente necessirio que as aliquotas estaduais sejam aproximada-
mente uniformes? Quais seriam as conseqiiéncias econdmicas da uti-
lizagdo de aliquotas diferentes? O diferencial entre aliquotas internas
e interestaduais tem como Unica consegiiéncia determinar a distri-
buigio de receita entre os Estados e, conseqiientemente, a distribui-
¢do dos gastos publicos estaduais?

Um artigo de Shibata, ¢ que procura responder as duas primeiras
questdes, trata do caso de dois paises que formam o que ele deno-
mina de “unifio fiscal”, isto ¢, que adotam o principio de origem res-
trito, mostrando que a igualagio de aliquotas nio ¢ necessiria.
Para que este sistema fiscal ndo impusesse distorcées as economias,
seria suficiente que os ajustamentos tributdrios de fronteira destes

dois paises com o resto do mundo fossem iguais.

O presente trabalho discute o problema da utilizacio do prin-
cipio de origem restrito. A Se¢io 2 sumaria o argumento de Shibata
discutindo os problemas criados pela utilizagio de diferentes ali-
quotas quando se adota o principio de origem restrito, bem como
a solugio oferecida por Shibata, cujas hipoteses se afastam da rea-
lidade de um mercado comum em pelo menos um importante
aspecto. Ele supde que os fatores de producio sio imdveis entre
pafses quando uma das caracteristicas de mercados comuns é exa-
tamente o incentivo a movimentos eficientes de fatores entre seus
membros, Em relagio ao caso de pais federativo, além da irrealidade
da hipétese acima, devese considerar que a taxa de cambio entre
os Estados € igual a 1 e irreajustdvel. A hipdtese de que fatores de
producdo se movem entre as unidades consideradas &, no entanto,
suficiente para invalidar a solugio de Shibata. Em conseqiiéncia, a
conclusdo do Relatério Neumark é correta: a igualagio de aliquotas

& H. Shibata, “The Theory of Economic Unions: A Comparative Analysis
of Custom Unions, Free Trade Areas, and Tax Unions”, in C, 8. Shoup (ed),
Fiscal Harmonization in Common Markets, vol, 1 (Nova York: Columbia Uni-
versity Press, 1967), pp. 145-264.
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é necessiria quando um mercado comum (ou um pais federativo)
utiliza o principio de origem restrito.

Na Seciio 3 mostra-se que a situaciio existente de fato no Brasil,
que seria idéntica 4 que existiria na CEE se o principio de origem
restrito fosse adotado, nio corresponde ao “principio de origem res-
trito verdadeiro”. Devido as caracteristicas do imposto utilizado (im-
posto sobre valor adicionado, método de crédito fiscai), o que se
implementa ¢ um “principio de origem restrito aparente”, que de
fato é um principio de destino com alteragio da distribuigio da
receita entre Fstados. Mostra-se que este principio, desde que perfei-
tamente implementado, permite diferenciagio de aliquotas entre Es-
tados sem impor distorgdes ao sistema produtivo.

No Brasil, além de a evasio existente no nivel de varejo ser
provavelmente elevada, parte considardvel deste setor estd sujeita
ao que se denominou regime de estimativa. Em outras palavras, pelo
menos uma parte do setor de comércio varejista nilo estd efetiva-
mente sujeita a um imposto sobre o valor adicionado. Argumenta-
se na Secio 4 que neste caso um difcrencial de aliquotas immpde distor-
¢oes 4 economia. Mas o que importa ndo é o diferencial entre aliquo-
las internas ¢ sim entve a aliquola interna ¢ a aplicdvel ao comércio
interestadual, Propostas para reducio da aliquota aplicivel a comér-
cio interestadual, se aceitas, agravariam estas distorgdes. Os cofres
dos governos estaduais do Nordeste seriam beneficiados, mas suas eco-
nomias prejudicadas. Uma solugdo relativamente simples para o
problema de distribuigio de receita entre Estados é ali sugerida.

A Secio 5 resume o argumento contido no artigo ¢ as medidas
de politica que ele sugere. O ponto importante a notar ¢ que exis-
tem trés problemas conceitualmente separdveis, relacionados com a
tributagio de transacbes interestaduais:

a} necessidade de evitar distorcdes;
il = g . . .
h) distribuicio da receita entre os Estados;

¢) fixacdo da aliquota interna e, consegiientcmente, do nivel de
receita prépria de cada Estado.

Por nio separar estes trés problemas, a legislacio do TCM criou
um imposto com mds caracteristicas: hd distor¢bes, a distribuiciio
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de receita referente a transagdes intercstaduais é considerada injusta
por muitos e os Estados niio tém autonomia para fixar suas receitas
nos niveis que lhes convém. Como necessitam de receita, os Estados
tributam suas exportacdes de produtos nio manufaturados para o
resto do mundo. O ICM sobre as exportacdes tem efeito semelhante
ao do imposto de exportagio que a reforma de 1967 sabiamente
transferiu para o &mbito federal, ja que a esta esfera de governo cabe
conduzir a politica de comércio exterior. Também este problema
poderia ser resolvido se os Estados tivessem autonomia para fixar suas
receitas, nos niveis apropriados, manipulando as aliquotas internas.7

2 — O principio de origem restrito e a
diferenciacdo de aliquotas

Sejam A4 e B dois paises pequenos em relagdo ao resto do mundo (R),
no sentido de que nio podem afetar os precos internacionais dos
produtos.® Seja P o preco internacional de qualquer produto e
Eyjp — E p = Epp = 1 as taxas de cimhio entre 4 ¢ B, 4 e R
e B e R, respectivamente.? Suponha-se que os governos de 4 ¢ B
obtenham receita através de um imposte qualquer que é neutro com

[y

respeito a alocacio de recursos.1® Ha livre comércio, nio hd custos
T Apés esta Introducio, seria aconsclhdvel uma ripida leitura da Secdo 3
antes de passar as demais.

8 4 e B podem ser considerados como dois Estados de uma federacio. Neste
caso a taxa de cidmbio entre eles ¢ igual a 1 e irreajustivel. O argumento ¢
conduzido em termos de dois paiscs por ndo sofrer estz restrigio e, portanto,
ser mais geral.

A hipbtese Je que 4 ¢ B sio pequenos simplifica o argumento sem causar
qualquer perda importante ao mesmo. Além disso, a hipdtese parcce razogvel
para o caso do Brasit ¢ de qualquer pafs da CEE considerado isoladamente.

9 A fixacio do prego internacional dos produtos em P e das taxas de cambio
em 1 nio implica perda de generalidade do argumento. Estes precos dependem
somente das unidades de medidas fisicas escolhidas.

10 Por exemplo, um imposte por cabeca ou qualquer outro nio relacionado
com atividades ecorndmicas ({lump-sum taxes). Esta hipétese é feita para que
se possa abstrair dos efeitos de alteragdes nos niveis dos orcamentos publicos
dos paises 4 ¢ B.
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de transporte ¢ nao hd mobilidade internacional de fatores de pro-
dugio. As economias estdo em equilibrio, alguns produtos sendo ex-
portados e outros importados de acordo com ¢ que determinam os
padrdes de vantagem comparativa. Os precos pagos pelos consumi-
dores (Py) e os precos recebidos pelos produtores (Pp) sio iguais ao
preco internacional (P). 1

Suponha-se que 4 ¢ B resolvam substituir parte de seus impostos
neutras par impostos sobre produtos gerais, cobrades no estagio final
de produgio, de acordo com o principio de origem restrito, sendo a
aliquota igual a ¢ em ambos os paises. Assim, os produtos que 4 ¢ B
importam de R sdo tributados a uma aliquota ¢, e os produtores de
A e B sio tributados & mesma aliquota. No caso de exportarem
para R, os produtores de 4 e B recebern um reembolso pelo imposto
pago anteriormente. Esta situacfo corresponde ao Grifico 1, onde

Grafico

@ Ear = ! @

11 O argumento desta segio ¢ conduzido de maneira informal. Existe, no
entanto, wm modelo formal que o sustenta, apresentado no trabatho de Shibata
mencionado na se¢io anterior, baseado no modelo de comércio internacional de

Hecksher — Ohlin-Samuelson.
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M, X e [ se referem a importacdes, expottaches e produtos pro-
duzidos e consumidos internamente, respectivamente, Os subscritos
4, B ¢ R indicam direcio de fluxos. Por exemplo, X , sio ex-
portages do pais 4 para ¢ pais B.

Apds a imposigio dos impostos sobre produtos, os consumidores de
4 ¢ B pagam P (I + 1) pelos produtos que consomem, sejam eles
importados ou produzidos internamente. Os produtores de 4 e B
recebem P pelos seus produtos, quer vendam para o mercado interno
ou exportem para R ou para o outro pais da unifo fiscal. Os
consumidores sio indiferentes quanto i fonte dos produtos que
consomein, e os produtorces sio indiferentes quanto ao destino que dio
a suas producdes. Tanto em 4 como em B os pregos relativos e a
renda real ndo se alteram. Logo, o imposto ndo modifica a posi-
¢io de equilibrio nem os fluxos de comércio existentes antes de sua
imposicio,

Suponha-se, porém, que 4 ¢ B adotem aliquotas diferentes. Se-
jam f; uma aliquota alta e {; uma aliquota baixa. A tributacio de
acordo com o principio de origem restrito ¢ sumariada pelo Gri-
fico 2. Neste caso, os consumidores e A pagariam P{I 4 t,)

Gréfico 2
@ Ear =1 ®
RA
'a
I »
A
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para consumirem produtos produzidos em 4 ou importados direta-
mente de R. No entanto, pagam somente £ (I + #p) por produtos de
B ou importados de R via B. Ainda que os produtores de B vendam
sua produgdo para 4, os consumidores de B nio sio prejudica-
dos: podem importar os produtos que consomem de R pagando o
mesmo preco que pagaviam por produtes produzidos internamente,
ou seja, P (I + ty). Os produtores de 4 também nio sio afetados:
vendem sua produgio para R e recebem o mesmo que receberiam
caso pudessem vender para o mercado interno ao prego P (I -|- #,),
ou seja, P, Entretanto, os produtores de B tém uma alternativa me-
lhor: exportam para R via 4. Com isto pagam imposto a uma ali-
quota {p, mas a devolugde do tributo é calculada segundo a aliquota
ty > ta

Os fluxos induzidos pelos impostos com aliquotas diferentes (de-
flexdo de comércio) causam uma transferéncia de renda real de 4
para B. Visto que seus produtores exportam para R o que anterior-
mente era consumido internamente e seus consumidores importam
de B (ou de R via B) o que anteriormente adquiriam de seus pro-
dutores ou importavam diretamente, o governo de 4 perde receita
para o de B. Além disso, o governo de 4 subsidia as exportagdes
de B a uma aliquota (t, -- fz). Os residentes de 4 tém seu bem-
estar reduzido ou porque as despesas do governo, e conseqiiente-
mente os beneficios delas derivados, se reduzem sem um aumento
compensatorio da renda disponivel do setor privado, ou porque esta
renda se reduz para que o governo possa manter o mesmo nivel de
despesa. Por outro lado, a deflexio de comércio niio causa altera-
¢des nos pregos relativos pagos por consumidores ou recebidos por
produtores.

Portanto, na auséncia de custos de transporte, a utilizagio por 4
e B do principio de origem restrito com aliquotas diferentes reduz
0 bem-estar dos residentes de 4 e aumenta o dos residentes de B
devido a uma transferéncia de renda que ocorre entre os dois paises.
Caso existissem custos de transporte suficientemente elevados para
compensarem os estimulos & deflexdo oferecidos pelos impostos, nio
existiria a deflexdo nem a transferéncia de renda. Se, no entanto,
os custos de transportes nio compensarem os efeitos dos impostos, a
deflexdo, além de causar perdas de receita a A, introduziria inefi-
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ciéncias nas economias 4 e B. F. importante observar que alteracdes
nas taxas de cimbijo, bem como ajustamentos internos em 4 ou B,
ndo sio capazes de corrigir os efeitos dos impostos.

O fenémeno de deflexdo de comércio ¢ provavelmente um dos
motivos que levou o Relatério Neumark a recomendar que os paises
da CEE adorassem aliquotas iguais ou proximas para seus impostos.
Shibata mostra, entretanto, que existe outra maneira de cvitar a de
flexdo. Bastaria que 4 e B utilizassem uma mesma aliquota para ajus-
tamentos tributdrios de fronteira com R e conjugassem esta medida
com alteracdes nas taxas de cdmbio ou com medidas inflaciondrias ou
deflaciondrias em um dos paises ou em ambos. Como o que faz ne-
cessirio o uso de aliquotas iguais em 4 e B ¢ deflexiio de comércio,
uma vez evitado o fendmeno nio seria necessirio limitar a soberania
fiscal destes paises impondo-lhes a uniformizacio de aliquotas.

A solugio de Shibata corresponde ao caso do Grifico 3. Suponha-
se que A utilize a aliquota t; para scus ajustamentos de fronteira
com R e que desvalorize a sua moeda de modo que as taxas de
cimbio sejam: 12

I+ 1,
Eip = Eyp = ———
I+ iy
Considere-se as trés alternativas que um consumidor de 4 teria
para comprar qualquer produto. Se ele importasse o produto de R,
pagaria em moeda de A:

141y
Peappa=P - (I +1lg) e ——= =P (I +1
CMpa (I + g) ¥ i,  + )
Se importasse o produto de B (ou de R via B), teria que pagar:
1+t

Poaps = P + (I + ip) » =P I+ = Pepg,

I+ ip

12 Qualquer aliquata serviria, desde que utilizada pelos deis paises. Depen-
dendo da escolha da aliquota, a carga de reajustar a taxa dec cimbio ou de
reajustar internamente (inflacionar ou deflacionar) recai sobre um dos paiscs
ou ambos. No texto, admite-se uma desvalorizagio da moeda para obter ajusta-
mento imediato e abstrair dos efeitos de curte prazo, simplificando a cxposicio,
Shibata supde que a taxa de cimbio ¢ flexivel e que ¢ necessirio algum tempo
p.ara que a economia sc reajuste. Por isto, existiriam distorcdes a curto prazo
que desaparcceriam quando a cconomiz #lcancasse uma nova posicio de equilibrio.
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Portanto, P (I + f,) é o preco pelo qual os produtores de 4 pode-
riam colocar seus produtos no mercado interno. Devido ao tributo,
receberiam Pp — P. Este ¢ o preco que receberiam também se ex-
portassenm seus produtos para K ou B, ou seja:

14ty 1

Pexw =P Ty 4 T®
e
1+t 1
Prxys =P (L4 ts) - 1+z; Ry

Nestas formulas, o primeiro fator ¢ o preco de mercado que
vigora em R ou em B, o segundo ¢ a taxa de cimbio, o terceiro é o
imposto pago pelo produtor e, no caso de exportagio para R, o
tltimo termo corresponde i devolucio de imposto concedida as ex-
portacdes. Portanto, uma das rotas de deflexiio nio mais existiria.

Grafico 3
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Considerese agora a outra rota, exportacoes de produtores de B
para R via A. Caso vendessem seus produtos para o mercado in-
terno, os produtores de B obteriam P (I + tp) por eles, que é o que
0s consumidores de B teriam que pagar por importacoes de R on A.
Pagariam o imposto, recebendo liquido Pp = P. Isto é também o
que receberiam se exportassem diretamente para R. Se exportassem

via A, receberiam:

PPXBR via 4 T (I + lg) =P

T+ s

onde P ¢ o preco internacional (igual ao preco expresso em moeda
de B), o segundo fator € o imposto pago ao atravessar a fronteira
centre 4 e B e o terceiro fator ¢ o reembolso obtido quando o
produto atravessa a fronteira entre 4 e R. Logo, ndo haveria es-
timulo a exportar para R via B. Resumindo os dois Gltimos pari-
grafos, ndo haveria qualquer estimulo 3 deflexio de comércio. A4 e B
estariam liberados para utilizarem a aliquota interna que bem en-
tendessem,

A solugiio de Shibata, embora perfeita dadas as hipdteses da and-
lise, ignora o fato de que uma importante caracteristica de um
mercado comum ¢ a mobilidade de fatores de producio entre as
nagoes. Ela é ainda mais importante no caso de Estados de um
pais federativo. Além disso, no caso de um pais federativo, sendo
Eyp = I e irreajustivel, o ajustamento da economia, se de todo
possivel, teria que se dar via deflacio em A4 ou inflacdo em B ou
uma combinacio destas alternativas.

Quando existe mobilidade de fatores entre 4 ¢ B, a uniformi-
zagio de aliquotas ndo estimula, e a solugio de Shibata estimula
movimentos de fatores da drea de tributagio mais alta (4) para a
de tributagio mais baixa (B). Suponhase que o fator capital possa
se mover entre 4 € B e que o faga quando existe um diferencial
na sua remuneragio entre os dois paises. Sejam r, e rz as remune-
ragoes a este fator em 4 e B tal que v, — 7, = r na situacio ini-
cial de equilibrio (isto é, semn impostos sobre produtos). Ne caso
de tributacio de produtos com aliquotas iguais (Grifico 1}, os
pregos recebidos pelos produtores permanecem inalterados. Logo, a
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remuneracio do capital ¢ a mesma que na situagie inicial, nio
havendo estimulos a movimentos de capital.

No caso da solugio de Shibata (Grafico 3), os precos recchidos
pelos produtores sio numericamente iguais, 0 que implica que as
remuneracdes ao capital nos dois paises sio numericamente iguais.
Mas agora a taxa de cAmbio entre os paises ¢ diferente de 1. Sendo
r a remuneracio do capital em A, expressa em moeda de 4, e a
remuneracio do capital em B, expressa em moeda de B, um ca-
pitalista residente em A recebe r por unidade de capital empregado

¢+ 1)

T F i)

em B. Logo, os cupitalistas dec A4 preferem empregar seus fatores de

em A, mas » . em moeda de A4, se empregar seu capital

produ¢io em B. O imposto induz um movimento de capital de 4
para B que tende a reduzir a produtividade marginal do capital em
B e aumentd-la em A4, alterando v, e rp. Este movimento continua
até o porntto em que as alteragdes nas produtividades marginais tor-
nem a equilibrar v, ¢ 7. O sistema proposto por Shibata causa dis-
tor¢des no mercado de fatores quando estes podem mover-se entre
paises. Resultados semelhantes seriam obtidos fazendo-se a hipotese
de que a taxa de cdmbio entre 4 e B ¢ fixa ¢ que o novo equilibrio
das economias ¢ alcangado via ajustamentos internos nes pregos dos
fatores de producio.

Resumindo a andlise desta seciio, o Relatdrio Neumark recomen-
dou que os paises da CEE utilizassem o princfpio de origem res
trito para ajustamentos tributirios de fronteira relativos a seus im-
postos sobre valor adicionado e que adotassem aliquotas aproxima-
damente iguais. Este sistema nio foi adotado, visto que impde uma
severa limitagfio 4 sohcerania fiscal daqueles paises. Shibata mostra,
no cnlanto, ue ndo seria necessavia a ignaldade de aliquotas in-
ternas, bhastando que os ajustamentos tributdrios de fronteira com o
resto do mundo fossem feitos com aliguotas iguais por todos os
paises membros. Ele considera somente o caso em que os fatores de
producio sio internacionalmente imdveis. Para o caso em que hd
mobilidade de fatores entre paifses, mostrouse que a solugio de
Shibata induz movimentos de fatores e distorce a alocacio de recursos
das economias.
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No Brasil, a reforma tributiria de 1967 instituiu o ICM e ado-
tou o principic de origem restrito. Inicialmente, a legislaciio fe-
deral {fixava a aliquota maxima para operacdes intercstaduais. Mais
tarde, retirou dos Estados o poder de fixarem as aliquotas, mesmo
em operagdes internas. A fixagho de aliquotas maximas para o ICM
€ 2 exigéncia que Estados de uma mesma regido gececondmica uti-
lizassem aliquotas uniformes, o que resultou na pritica em utiliza-
¢do de aliquotas muito préximas em todos os Fstados do Pais,
poderiam ter como justificativa econdémica o problema de deflexio
de comércio. A solugio de Shibata nio pode ser aplicada a Fstados
de um pais federativo, ¢ mesmo que pudesse, via ajustamentos in-
ternos nas duas regides, nio solucionaria o problema, visto existi-
rem movimentos de fatores entre elas.

A conclusio até aqui ¢, portanto, que a escolha existente ¢ entre
utilizagdo do principio de origem restrito, acompanhada de perda
de autonomia fiscal dos Estados, e utilizacio do principio de destino
para comércio interestadual, acompanhada de inconvenicntes bar-
reiras fiscais entre Estados. Entretanto, mostra-se na Seciio 3 que,
embora o que aqui foi visto esteja correto do ponto de vista ted-
rico, nfio ¢ aplicdvel 20 caso do Brasil ou mesmo ao que ocorreria na

CEE.

3 — Principios de origem restritos: “‘verdadeiro”
e “‘aparente”

O argumento da se¢ao anterior foi conduzido em termos de um
imposto uniestigio cobrado a nivel de produtor. Cabe perguntar
s¢ 0 argumento ¢ valido para o caso de um imposto sobre valor
adicionado, que ¢ o imposto efetivamente utilizado no Brasil e na
CEE. A resposta a esta pergunta depende do método quc for utili-
zado para o célculo do imposto: adicio, subtracio ou crédito fiscal.
O argumento ¢ inteiramente vilido quando se utiliza um dos dois
primeiros, mas ¢ necessirio modifici-lo quando se faz uso do método
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de crédito fiscal, e este é o caso do ICM e dos impostos dos paises
membros da CEE.!3

Pelo método de subtragdo, o imposto ¢ calculado aplicando-se a
aliquota A diferenca entre vendas e compras de uma empresa. Pelo
método de orédito fiscal, calculase o imposto aplicando a aliquota
ao valor total do produto, sendo o imposto que cada estabelecimento
deve igual a diferenga entre o devido sobre suas vendas e o pago
sobre suas compras. E o6bvio que, se a aliquota do imposto é
uniforme para todos os produtos e dreas geogrdficas, us resultados
obtido pela aplicacdo destes métodos sdoc iguais.!? Existe, no en-
tanto, uma diferenca fundamental entre eles. Com o método de sub-
tracdo, o que se tributa é o valor adicionado pelo estabelecimen-
to e, com o de crédito fiscal, o valor adicionado a cada produto.
Se houver diferenciacio de aliquota, os dois métodos {ornecem, em
geral, resultados diferentes. Mais importante para a presente dis-
cussio, o método de subtragio ¢ adequado para implementar o prin-
cipio de origem e o de crédito fiscal para que se tribute de acordo
com o principio de destino.

Paru entender melhor este ponto considere-se dois Estados A
e B de um pais federativo que utilizem um imposto sobte valor adi-
cionado, com aliquotas ¢, € iy, respectivamentie, e que adotem o
principio de origem restrito € o método de subtragio. Considere-se
um produto qualquer cujo valor é V = ¥, 4+ V,, onde V', e V,
s30 valores adicionados (liquidos de imposto) em dois estdgios de
produgio ou comercializacdo, e suponha-se que V, seja adicionado
em B, sendo o produto resultante exportado para A, que adiciona
V, ao seu valor. Neste caso, a empresa localizada em B pagard um
imposto {3V, e a localizada em A pagard t,F, O valor adicionado
em cada Estado ¢ wibutado de acordo com a aliquota daquele Es-

13 O texto considera apenas os métodos de subtracio ¢ de crédito fiscal.
Se perfcitamente aplicados, os métodos de adicio e subtragio sio ecquivalentes.
A discussiio a seguir ¢, portanto, vdlida também para o método de adi¢io, quc,
por motivos de ordem prdtica, ndc € utilizado para impostos tipo consumo.

14 Para wma descricio detalhada destes métodos, ver C. K. Sullivan, “Con-
ceitos de Tributagio de Vendas”, in R. M. Bird ¢ O. Oldman (eds)), Leituras
sobre Tributagdo nos Paises e Desenvolvimento (Rio de Janeiro: Secretaria
da Receita Federal, 1974), pp. 184-204.

Os Ajustamentos de Fronteira do JCM 329



tado. O imposto total sobre ¥ ¢ t,V, |- t,¥,. Obtém-sc o que foi
aqui denominado “principio de origem restrito verdadeiro”, que cor-
responde ao caso tratado na seciio anterior.

Considere-se agora uma situacio idéntica, exceto que o imposto
¢ calculado pelo método de crédito fiscal. Neste caso, a empresa
localizada em B pagard um imposto i3V, e a localizada em 4, que
adicicna V, ao valor do produto, teria um débito fiscal ¢,V, do
gual deduziria um crédito fiscal #,V,. Em conseqiiéncia, o impostio
total sobre ¥ ¢ ¢, V. Todo o valor do produto, seja ele adicionudo em
4 ou B, esid sujeito a0 imposto de 4, ou scja, do Estado de destino.
A menos que se utilizem regras especiais e complexas, como, por
exemplo, certificados de origem que acompanhem os produtos, o que
se implementa ¢ o principio de destino para transagoes interesta-
duais. A isto denominou-se aqui “principio de origem restrito apa-
rente”. Este caso, revelante para o ICM, ¢ diferente do tratade na

Secdo 2, e por isto merecerad atencio no restante desta secilo,

O exemplo utilizado no parigrafo anterior ¢ extremamente sim-
ples mas 20 mesmo tempo bastante geral. E suficiente que qual-
quer produto que atravesse uma fronteira interestadual passe por
um unico estdgio de producio ou comercializagio apds 2 exporta-
Ao para que o valor adicionado por ele representado fique sujeito
ao imposto do Estado de destino, caracterizando, portanto, um
principio de origem restrito aparente. Este principio sera um im-
posto que tem os mesmos efeitos econdmicos que o criado pelo
principio de destino, mas produz a mesma distribuicio de receita
entre Estados que um imposto gerado pela utilizagio do principio
de arigem restrito verdadeiro,

Pode-se deixar de lado, por ora, o problema da distribuicio de
receita entre Estados e tratar os demais efeitos do principio de
origem restrito aparente ou, o que é o mesmo, do principio de des-
tino quando existe diferenciagio de aliquotas. Para isto, considere-se
outra vez a situa¢io inicial da se¢io anterior, onde existia apenas
um imposto neutro, e suponha-se que os governos de 4 e B substituam
parte de scus tributos por impostos sobre produtos com aliquotas
ty € lp 4 > tp adotando o principio de destino para transacoes
entre si e com R. Este caso ¢ representado pelo Grafico 4. Todas as
importacdes de 4 ou B sio tributadas a aliquotas iguais as utilizadas
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para produtos produzidos e consumidos internamente e todas as ex-
portacdes recebem devolugiio de impostos pagos anteriormente.

Grafico 4
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Os produtores de 4 e de B podem exportar suas producdes para R
livres de impostos, recebendo, portante, Pp = P por unidade de
produto. Este ¢ o menor valor que eles estariam dispostos a rece-
ber para destinar seus produtos aos mercados de 4 ou B. Os consumi-
dores de A tém que pagar P = P (! + t,) para consumir produtos
importados de R. Este seria, portanto, o pre¢o mdximo que paga-
riam por similares produzidos em 4 ou B. Vendendo seus produtos
a este preco, os produtores de 4 ou B reccbem liquido de imposto
Pp = P. Em B, os consumidores teriam que pagar por produtos
importados de R e estariam dispostos a pagar por similares produzi-
dos em 4 ou B o prego P, = P (I 4 tg). Dado este preco, os pro-
dutores receberiam, liquido de imposto, Pp — P. Logo, os produ-
tores sdo indiferentes quanto ao destino de suas producdes e os
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consumidores quanto & fonte dos produtos que consomem, Assim,
0 imposto ndo afeta os fluxos de comércio antes existentes, que
eram determinados pelos padrdes de vantagem comparativa. Os
pregos relativos e a renda real da economia também ndo se alteram.
Nio existe nenhum estimulo artificial a movimentos de fatores,
visto que a remuncragio dos fatores ¢ a mesma que na situacio ini-
cial. Em equilibrio, o imposto, mesmo com aliquotas diferentes,

nio tem qualquer efeito sobre a alocagio de recursos.'®

Embora sejam equivalentes e neutros quanto a efeitos sobre a
alocacio de recursos e fluxos de comércio, somente em um caso
particaiar os principios de destino e de origem restrito aparente
seriam equivalentes quanto 2 distribuigio de receita entre os
Estados. Isto ocorreria se o balango de comércio interesta-
dual de cada Estado fosse equilibrado. Deve-se notar que, mesmo
supondo que o balan¢o comercial de cada Estado ¢ equilibrado, o
caso mais geral ¢ aquele em que um desequilibrio no balanco com
o resto do mundo é compensado por um desequilibrio no balanco
interestadual, Desde que haja equilibrio global no balanco comer-
cial de uvm Estado, a receita do mesmo quando o principio de
destino ¢ utilizado independe de como o equilibrio ¢ alcancado,
isto &, se através de equilibrio nos balancos interestadual e intcrna-
cional ou desequilibrios em ambos que se compensam. O mesmo
nio ¢ verdade quando se adota o principio de origem restrito apa-
rente uma situagio de superavit em comeércio interestadual com-
pensado por um deficit em comércio internacional gera maior re-
ceita para o Fstado que a de deficit no halango interestadual com-
pensado por superavit no internacional. Como é possivel que um
Estado seja obrigado a importar mais de outros Estados para au-
mentar suas exportagdes para o exterior, tal Estado, ao contribuir

15 Em verdade, o principio de destino nio € totalmente neutro. Teorica-
niente, ele estimula residentes da regifio de tributagio mais alta a se transfe-
rirem para a regido de tributacio mais baixa. Este incentivo, no entanto, é
contrabalancado em geral por beneficios adicionais derivados do maior nivel
de despesa do governo e pelos custos altos da mudanca de residéncia. No
cntanto, se houver um diferencial elevade de aliquotas aliado a um baixo custo
de mudanga, o estimulo pode predominar.
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para um objetivo nacional, ¢ penalizado com perda de receita quan-
do se adota o principio de origem restrito aparente. !¢

Em resumo, verificase que o Brasil ndo utiliza o principio de
origem restrito, mas apenas um principio de origem resuito apa-
rente, que ¢ equivalente ao principio de destino, exceto quanto
4 distribuiciio de receita entre Estados. Quando o principio de des-
tino ¢ utilizado, nio é necessaric que as aliquotas dos impostos
estaduais sejam iguais. Em outras palavras, nio ha qualquer razio
de ordem econdmica para que se imponha aos Estados a utilizacio
de aliquotas aproximadamente uniformes. Se os Estados fossem
autdnomos para fixar suas aliquotas, € conseqilentemente seus niveis
de receita, o uso deste poder por um Estado nao afetaria as econo-
mias dos demais. Além disso, na medida em que a posicio de cx-
portador liquido para o resto do mundo obrigue um Estado a scr
importador liquido em comércio interestadual, sua receita ¢ pre-
judicada pela adocio do principio de origem restrito aparente.

As observacbes do pardgrafo anterior necessitam ser qualificadas.
Elas se referem ao caso em que o principio de origem restrito apa-
rznte ¢ perfeitamente implementado. A secio seguinte trata das fa-
lhas existentes no sistema de ajustamentos tributdrios de fronteira
brasileiro, de suas conseqiiéncias e de como estas falhas podem ser
corrigidas.

4 — Os ajustamentos tributdrios de fronteira

do ICM

Viu-se que, distribuicio de receita entre Estados a parte, o 1CM
tributa os produtos de acorde com o principio de destino desde
que o produto passe a0 menos por um cstigio tributado no Estado
importador. Se isto acontecesse cm todos 0s casos, se as importa-

B Argumento semelbante ao deste pardgrafo € desenvolvido em C. A, Longo,
“Border Tax Adjustments and the Allocation of Tax Revenues: The' Case of
the Szate Valuc-Added Vax in Brazil””, Tese de Doutoramento (Texas: Rice
University, 1978) .
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¢O€s brasileiras fossem tributadas * mesma aliquota que produtos
produzidos e consumidos internamente, se as exportagoes brasileiras
fossem isentas de ICM e se este fosse um imposto geral sobre bens
de consumo, ter-se-iz um imposto neutro quanto i alocacio de
recursos e quanto a efeitos sobre fluxos de comércio, independente
do nivel de aliquota adotado em cada Estado. Embora seja um
ponto interessante e importante, nic cabe aqui uma discussao de
quanto o ICM se afasta do conceito tedrico de imposto geral e
das conseqiiéncias deste fato.’™ A presente discussio se limita aos
aspectos relacionados com ajustamentos tributdrios de fronteira e
nio trata o caso-de importagdes para o qual eles sdo perieitos, exceto
por detalhes de menor importincia.

O mesmo nidc pode ser dito quanto as exportagdes. A adocio
do principio de destino requer que se isente as exportacdes do im-
posto. No caso de impostos sobre valor adicionado, isentar as expor-
tagoes significa nfo sé nio tributdlas no ato de CxXportar, como
devolver ao exportador impostos pagos em cstagios anteriores. Isto
¢ simples quando se utiliza o mctodo de crédito para calculo do
imposto: basta que se permita ao exportador creditar-se por impos-
tos pagos sobre produtos que comprou para cxportar. No caso do
ICM, isto ocarre para produtos industrializados. Para os nfio manu-
faturados, no entanto, cabe a cada Fstado decidir se 1senty ou nio as
exportagdes. ¥ Dado que a capacidade de os Estados obterem receita
nas transacbes internas ¢ lintitada pela resolucio do Senado Fe-
deral, que fixa a aliquota interna mdxima, eles adotam uma atitude
puramente fiscal com respeito &s exportacdes: os que mais necessitam
de receita wtilizam ao maximo esta base tributdria; os dernais, na
medida em que receitas de outras fontes permitam, reduzem o impos-
to incidente sobre as exportagdes ou as isentam. Para alguns governos
estaduais tributar as exportacdes € praticamente questio vital, visto
niao lhes ser possivel obter mais receita de outras fontes,

1T Sobre este aspecto ver, por exemplo, M. Guerrard, “The Brazilian State
Value-Added Tax™, in IMF Staff Papers, vol. 20, no i (nargo de 1973y, pp.
118-69, e F. A. Rezende da Silva ¢ M. C. Silva, op. cif,

¥ No entanto. a isencio ou reducio de imposto <0 pude ser concedida
através de cclebragio de convénio entre os Estados.

334 Pesq. Plun. Econ. 9¢2; ago. 1979



Considerando mais uma vez os Estados 4 e B e o Grifico 1 da
sccio anterior, é [4cil verificar que isentar as exportagdes nio é
um beneficio ou um incentivo fiscal como muitos afirmam. Tribu-
tar as exportacdes ¢ prejudicial s mesmas e 4 alocagio de recursos
da economia.' Suponha-se inicialmente que B isente e A tribute
as exportacdes. Para os produtores de B a situagio ¢ semelhante a
do texto referente ac Grafico 4. Eles sio indiferentes quanto ao
destino da producio; o imposto nio afcta os fluxos de comérdio.
Os produtores de 4, como no caso em que o principio de destino ¢
perfeitumente aplicacdo, recebem Pp = P se venderem para o mer-

cado de A4 ou B, mas recebem somente Ppy se ex-
A

8 = T [ t,
portarem para R diretamente. Porém, se exportarem para R via B
recebem P. Qcorre deflexdio de comércio e transferéncia de renda
de B para 4. E provivel que o governo de B nio aceite esta situa-
¢lo; ele negara a devolugio de imposto aos exportadores de A.

Os cxportadores de 4 tém duoas alternativas; ou tentam vender a
producio para o mercado interno ou transferem o local ile producio
para B. Na primeira alternativa, a menos que a demanda interna
pelos produtos exportdveis seja infinitamente elastica, o prego do
produto tem que diminuir, Alteram-se os pregos relativos pagos por
consumidores e recebidos por produtores, e a produgio do produto
exportavel se reduz até que a economia atinja um novo equilibrio
muna posicie ineficiente € com um velume menor de exportacdes,
Na segunda alternativa, 4 perde seu setor exportador para B. Mas
isto nio envolve somente uma perda para 4 ¢ um ganho para B,
Caso se admita que a escolha inicial de localizar a produgio em 4
deveu-sc a alguma vantagem locacional inerente a 4, o 1mposto, ao
contrariar este estimulo natural, impde uma perda de eficiéncia a
cconomia do pafs,

No caso em que tanto 4 como B tributam as exportagoes, o
resultado ¢ semelhante, No entanto, os produtores nio tém alterna-
tivas. Somente a primeira das duas possibilidades acima ¢ vidvel.

M O texto se referc somente a isencio de exportaghes e nio ao crédito
tributirio de ICM concedido as mesmas, Este crédito é wn subsidio e, como
tal, ndo peymitido pelo GATT.

at
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O resultado ¢ ineficiéncia na alocacio de recursos ¢ menor volume
de exportacdes. E extremamente importante que os Fstados isentem
as exportagoes do ICM, mas eles s6 serdo capazes de assim proce-
derem se lhes for permitido obter receita de outra fonre,

Cumpre notar que o argumento apreseniado ¢ plenamente com-
pativel com a utilizagio de um imposto de exporta¢io como instru-
mento de politica exterior. A andlise anterior preocupa-se com a
alocagio eficiente de recursos, que ¢ um problema de longo prazo.
O imposto de exportagio ¢ um instrumento apropriado para lidar
com probiemas de curto prazo, ou seja, flutuacées anormais nos
pregos internacionais, ou com a existéncia de algum poder mono-
polista em comércio exterior, $e usado corretamente, e isto significa,
entre outras coisas, nio utilizd-lo com o intuito exclusivo de obter
receita, ele ¢ aliado e nio inimigo do objetivo de eficiéncia. Precos
internacionais anormalmente altos em relacgio a tendéncia de longo
prazo fornecem sinais errados aos produtores. O imposto de ex-
portagio corrige estes sinais, além de ter outras tungées de curto
prazo, como reprimir uma alta no nivel de precos internos. Este
imposto ¢ inerentemente um instrumento de politica a nivel na-
cional. Deve, portanto, ser utilizado pelo governo federal e somente
quando necessirio como medida de politica econdémica. Nada im-
pede, no entanto, que sua arrecadagio ou parte dela seja atribuida ao
Estado exportador,

Considere-se agora os ajustamentos tributdrios de fronteira nas
transacoes interestaduais. Importa saber em que aspectos o ICM
difere de um imposto sobre valor adicionado que tribute todos os
produtos, segundo a aliquota do Estado de destino. Se o ICM so
estendesse efetivamente até o varcjo, praticamente todos os produ-
tos seriam tributados segundo a aliquota do Estado de destino, inde-
pendente da aliquota que os grava no Estado de origem. Isto se
deve ao “efeito de recuperagio”. Quando o méiodo de crédito ¢
utilizado, qualquer redugio (aumento) de aliquota em um estagio
que niio seja a venda final a consumidor acarreta uma perda (ganho)
de receita naquele estigio que & recuperada (perdida) no estigio
seguinte. O valor do imposto sobre o produto depende exclusiva-
mente da aliquota aplicada ao altimo estigio, Assim, todos os
produtos seriam tributados de acordo com a aliquota do Estado de

336 Pesq. Plan, Econ. 912) ago. 1979



destino, exceto no caso de vendas diretas por cmpresas de um
Fstado a consumidores finais residentes em outro. Estas vendas sao
pouco importantes, exceto talvez quando existam duas cidades loca-
lizadas, uma de cada lado, junto a uma fronteira cstadual.

O ICM ¢, no entanto, insatistatério quanto a tributagio do
comércio varejista, Além de o nivel de evasio no comércio varejista
ser provavelmente considerdvel, parte deste setor esta sujeita ao
pagamento de imposto pelo regime de estimativa, que pouco ou
nada sc parece com o que se possa chamar um imposto sobre valor
adicionado. Nestes casos, 0 imposto a ser pago por um cstabele-
cimento de comércio varejista independe de créditos referentes a
impostos pagos sobre suas compras, convindo a0 mesmMo comprar
de fontes sobre as quais incida o menor imposto possivel. Se dois
Estados utilizarem aliquotas diferentes, empresas localizadas no
Estado de aliquotas mais baixa terfo uma vantagem competitiva
sobre as que se situam no Estado de aliquota mais alta quanto 2
venda de scus produtos para o comércio varejista.

Atualmente, as aliquotas aplicdveis a operacdes internas a um
Estado sdo aproximadamente umiformes para todos os Estados (e
uniformes para todos os Istados de uma mesma regido). A aliquota
aplicdvel a operacoes interestacluais ¢, no cntanto, mals baixa,
Interessa ao comerciante varejista, dados iguais precos liquidos de
imposto, minimizar a carga tributdria. O que importa na compara-
cio de alternativas ¢, portanto, o diferencial entre a aliquota in-
terna de seu Kstado ¢ a aplicdvel a operacbes interestaduais, ¢ nio
a diferenca entre as aliquotas internas dos diversos Estados. A atual
sistemidtica do ICM prové um incentivo para que o comcrciante
prefira comprar os produtos que vende de estabclecimentos situa-
dos em outros Estados, A menes que existam custos de transporte
altos o suficiente para compensarem este incentivo em todos os
casos, o ICM esti introduzindo ineficiéncias na economia, tanto
mais quanto maior for o diferencial entre a aliquota interna ¢ a
aplicada a operagdes interestaduais.

Este diferencial, aliado ao fato de que uma parte do comércio
niio estd sujeita efetivamente ao imposto sobre valor adicionado,
pode ter também efcitos sobre a localizacio de empresas. Conside-
rem-se mais uma vez os Estados 4 e B e uma empresa que pretenda
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se cstabelecer para atender o mercado de A. Para escolher sua loca.
lizagiio, a empresa compara o custo de produzir em 4 com o custo
de produzir em B e transportar o produto para 4. Seja o custo de
produzir em B menor que o de produzir em A4, de wmodo que os
custos totais das duas alternativas sejam iguais. Dado o preco de
mercado em A, um diferencial entre a aliquota interna em 4 e 2
aplicdvel a operacdes interestaduais induz a empresa a se localizar
em B. Um diferencial de 3 ou 4%, como ¢ o caso do ICM, faz com
que a empresa prefira B, ainda que o custo total (exclusive im-
posto) desta alternativa seja quase 3 ou 49 mais alto. Em outras
palavras, o diterencial entre as aliquotas interma e interestadual
retira a protegio natural que os custos de transporte dio aos Estados
menos eficientes, agravando desequilibrios acaso existentes entre
regides. Nio ¢ possivel nem mesmo alegar que do ponto de vista
da eliciéncia do pafs como um todo ¢ preferivel produzir em B.
O ganho em eficiéncia (que pode ser devido, por exemplo, a exis-
téncia de melthor infra-estrutura em B) ¢ total ou mais que total-

mente compensado pelos custos de transporte.

Uma proposta comum em estudos sobre o problema da distri-
bui¢io, entre Estados, da receita de TCM correspondente 4 tran-
sagbes interestaduais ¢ a de que se reduza a aliquota aplicivel
as mesmas. Um trabalho recente propde que cla seja reduzida para
79" O objetivo seria beneficiar os Estados importadores liquidos
em comércio interestadual, em particular os do Nordeste, Se adotada,
tal sugestio pode ter as seguintes conseqiiéncias: () na medida
em que as importagdes dos Estados do Nordeste sio cletuadas pelo
setor ndo eletivamente sujeito a um imposto sobre valor adicio-
nado, as distor¢oes apontadas acima seriam agravadas; e (by us
importacdes deste setor nio gerariam receita, o que implica que
o ganho de receita dos Estados do Nordeste seriam menores que 08
usualmente estimados a partir do deficit no balanco comercial in.
terestadual. 21

2% 0. E. Rebougas, op. cif., pp. 252258,
i1 Os ganhos de receita dos Estados do Nordeste seriam também menores

que os usuzlmente cstimados porque parte das importacdes corresponde a hens
de capital ou outros bens isentos de ICM.
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A relevincia das distor¢des aqui apontadas depende da im-
portincia em cada Estado do setor nio efetivamente sujciio a um
imposto sobre valor adicionado. Onde este sctor ¢ importante, o
que se veria apds uma reducio na aliquota interestacdual seria um
aumento das importagoes (em detrimento de empresas do Lstado)
nio acompanhado de um aumento semelhante de receita. No Lra-
balho citado, Reboucas calcula que a carga de JICM no setor
“Comércio em Geral” para os Estados do Nordeste ¢ da ordem de
249 do valor adicionado por aquele setor, calculade como a dife-
renca entre vendas e compras. Como a aliquota nominal do imposto
para o ano considerado (1972) era de 17%, isto sugere que parte
do crédito referente a imposto pago sobre compras nfio é aprovei-
tada, ou seja, que nio hd eletiva tributagio segundo o valor adi-
cionado. Segundo Rebougas, este setor ¢ responsdvel por cerca de
519, da receita de 1CM no Nordeste, sendo, portanto, importante. EE
Assim, os efeitos descritos anteriormente nio sdo mera curiosidade
tedrica.

A solugio ideal para evitar as distorgdes aqui tratadas seria
cstender efetivamente o imposto sobre valor adicionado ao nivel
de varcjo. Isto [eito, uma reducdo na aliquota interestadual ndo
teria maiores conseqiiéncias, exceto pelo efeito sobre a distribuigio
da receita entre Estado, que ¢ o que tais proposi¢des almejam. No
entanto, isto dificilmente poderd ser conseguido no futuro préoximo.

Existem duas solugdes alternativas. Uma delas seria utilizar bar-
reiras fiscais nas fronteiras interestaduais para cobrar a diferenga
de imposto que existe. Esta solugio ¢ indesejavel, talvez mesmo
inaceitdvel. A outra solucio seria cobrar o imposto rcferente as
transagdes interestaduats no Estado de origem, utilizando a aliquota
do FEstado de destino. Isto evitaria distor¢des, mas, por cutre lado,
esvaziaria ainda mais os colres dos Estados que sdo importadores

lHquidos em comércio interestadual.

O problema de distribuigdo da receita entre os Lstados ¢, no
entanto, separdvel dos problemas de distor¢des tratados anterior-
mente, Ele pode ser resolvido por procedimentos administrativos.

Um tipo possivel de procedimento ¢ o chamado "Fundo Nacional
22 (. E, Rchougas, op. rit., p. 227,
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do ICM”, uma proposta apresentada ao Senado Federal em 1974, 2
Neste fundo os Estados depositariam um percentual de suas arreca-
dagdes que ¢ tungio do valor absoluto do saldo de comércio inte-
restacual. O valor do fundo seria redistribuido cntre os Estados
segundo uma lormuls. Reduzidas 3 expressio mais simples, o que
as lormulas do [undo fariam seria atribuir as receiras referentes ao
comércio interestadual aos Estados de destino dos produtos, Este
tipo de procedimento tem alguns inconvenientes, como, por exemplo,
depender da publicacio de estatisticas oficiais, o que implica que a
receita de cada ano seria distribuida com base em resultacos de
anos anteriores, Além disso, as estatisticas de comdércio interestadual
e as formulas que seriam utilizadas n3o levam em conta certas
peculiaridades do ICM, tais como isencoes, reducdes de hase de
céleulo, etc. Propdese a seguir um método de alocagio da receita
correspondente a transagdes interestaduais, que ¢ mais agil ¢ que
tem as vaniagens de alocar a receita com base em resultados Cor-
reutes € exatos e de permitir a divisio da mesma entre Estados
importador c eiportador na propor¢io que se julgar mais conve-
nicnte. Além disso, o procedimentao eshocado a seguir, que pode ser
denominado “Sistema de Compensacio”, tem um custo administra-
tivo inferior ao do fundo, visto aprovcitar em grande parte o préprio
sistema de arrecadacio do ICM.

O “Sistema de Compensacio” funcionaria da scguinte forma;
uma parte da nota fiscal utilizada para operacdes intercstaduais,
que seria destacdvel na primeira via, conteria, além de intorma-
¢oes julgadas necessirias para controle, as seguintes inlormacdes:
(a) codigo do Estado de origem;  {b) cadigo do Estado de destino;
(c) valor total da nota; e (d) ICM. Estas informacées sio sim-
ples e jd constam na nota fiscal, nio implicando qualquer estorco
adicional do contribuinte. 2¢ Os taldes destacados da primeira via

2% Didrio do Congresse Nacional (81 de outubro de 1974) . seq¢lio UL pp.
5.013-5.028.

#* Caso sz queira utilizar o sistema para obter rapidamente informacdes
cstaiisticas  bdsicas sobre fluxos de comércio interestadual, seria interessante
acrescer informacdes sobre o sctor a quc pertencem os estabelecimentos envol-
vidos na transagio e municipio de localizagio dos mesmos,
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seriam guardados pelo exportador e entregues mais tarde a um
estabelecimento  bancario  (ou outro agente arrecadador). junta-
mente com os demais documentos necessdrios para recoihimento do
imposto relativo ao periodo fiscal considerado. O hanco enviaria
os taldes recebidos para o banco comercial estadual (ou ao banco
ofictal indicado pelo governo do Estado), que creditaria em contas
abertas para esta finalidade pelos Estados importadores e debitaria a
conta do seu Estado a parcela do imposto que coubesse aos prinieiros.

O custo deste sistema ¢ quase que exclusivamente o de efetuar
a compensacio cntre as contas cdos Estados, O banco comercial
estadual poderia ser remunerado por este servico, permitindo-se ao
mesmo um prazo entre o débito ao seu Estado e o crédito aos
Estados importadores. O processo de transferéncia de receita entre
Estados ¢ continuo e praucamente em bases correntes. O valor do
imposto translerido corresponde exatamente ao determinado pela
transagio e pela divisio de receita escolhida. A receita pode ser
dividida entre os Estados importador ¢ exportador na proporgio
que se julgar mais convenicnte, independente de dados estatisticos
ou térmulas de alocagiio.

Tratados os problemus de como evitar distor¢des e de como di-
vidir a receita das transagdes interestaduais entre os Estados envol-
vidos na propor¢io mais descjavel, resta determinar qual & esta
propor¢io, Este ¢ um problema que dificilmente poderd ser resolvido
por um critério puramente econdmico. Um critério, 14 tratado por
autros autores, * seria distribuir a receita e acordo com a inci-
dénciy interjurisdicional dos beneficios das despesas «dos Estados.
As despesas de um Estado podem beneficiar os residentes daquele
Estado, bem como os de outros. No segundo caso, os heneficios
podem ser auferidos diretamente (via utilizacio de instalacbes
existentes no Estado que despende ou através de bens publicos cuja
area de beneficio nio coincide com as fronteiras do Estado) ou indi-
retamente, através de reducdo nos custos dos bens que importam
devido ao melhor nivel de servigos pablicos. O principio de beneficio

sugere que o consumidor paguc [)HT[C do il]lpUS[O a LEstados que
# Ver O. E. Rebougas. of. cit, e, principalmente. C. A, Longo, op. cit.
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nio o de sua residéncia, em fungio dos beneficios que obtém das
despesas destes Estados. Assim, a receita relativa a OPEraghes in-
terestaduals s6 deve ser totalmente atribuida ao Estado de destino
quando todos os beneflicios das despesas estaduais incidem sobre os

residentes do Estado que despende.

Lixistem pelo menos duas objecdes que podem ser feitas a este
tipo de argumento, A primeira, de ordem pratica, ¢ que elc nio
resolve o problema da alocagio de receita, mas simplesmente o
transfere para o lado da despesa. No estigio atual da teoria de
finangas publicas, s6 ¢ possivel determinar a incidéncia das despesas
a partir de hipoteses arbitririas e que, pot isto mesmo, nio seriam
geralmente aceitas, A scgunda objecio ¢ que, a menos que todos os
beneficios auleridos por nio residentes de um YEstado devido aos
gastos deste fossem obtidos via redugio no custo dos produtos que
importam, o que deve ser objeto de partilha entre os Estados ¢
@ veceita total ¢ ndo somente a receita correspondente a operacoes
interestaduais, cujo valor pode ser menor que o dos benelicios con-
feridos. Para o problema dc compensigao de beneficios interjuris.
dicionais, a melhor solucio ¢ obtida através de transferéncias entre
Lstados, diretamente ou por intermédio do Governo Federal. No en-
tanto, podese pensar em compensar  somente  os  beneficios
gque correspondem a redugdes em custos de bens através da utili-
racdo dos ajustamentos tributdrios de fronteira, o que eltmina a
segunda mas ndo a primeira das objecdes discutidas,

Na talta de um critério puramente econdmico que estabeleca a
repartigio mais desejavel, qualguer decisio a este respeito envol-
vera Ltambém critérios politicos ou julgamento subjetivo. Algum
auxilio para esta decisiio pode ser [ornecido por calculos que veri-
fiquem, para vidrias alternativas, qual o efeito que a alteragio cm
relagio 4 atual distribuicio tem sobre a rcceita de cada Estado e
qual o aumento de aliquota que seria necessirio para compensar a
perda de receita dos Estados que sio exportadores liquidos em
comcrcio interestadual. Alguns comentdrios adicionais sobre este
ponto serdo leitos adiante, quando [orem apresentadas sugestdes

para modificacio do ICM,
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5> — Sumario e proposicoes

A reforma tributdria de 1967 substituiu o IVC, um imposto em
cascata, pelo IGM. O ICM pode ser classificado, salvo algumas dis-
crepincias, como um imposto sobre valor adicionado, geral, do tipo
consumo, calculado pelo método de crédito fiscal. Para tributagio
dos fluxos de comércio internacional e interestadual escolheu-se o
principio de origem restrito, com a ressalva de que exportagdes de
produtos nféo industrializados podem ou ndo sofrer a carga tibutiria
deste imposto, a critério do Estado exportador. Ao substituir o TVC
pelo ICM, a legislagio federal impds aos Estados uma severa perda
de autonomia fiscal. Enquanto ao tempo do IVC estes eram livres
para escolherem suas aliquotas, com o ICM exigiuse que as ali-
quotas fossem uniformes dentro de cada regido geoecondmica e, na
pratica, quase que uniformes para o Pafs como um todo, visto que
a legislagio fixava uma aliquota mdxima que praticamente replicava
4 receita que os Estados obtinham com o ICV. Com isto os Estados
perderam o poder de determinar os niveis de suas receitas de 1CM
e, dado que este imposto representa mais de 909, de suas receitas
tributdrias, também o nivel destas. Nenhuma justificativa ccondmicu
para unificar as aliquotas entre Estados foi apresentada pela Comi-
sdo de Reforma, que em seu Relatério Final limita-se a comentar
que “... a unificacio da aliquota facilitard, sem duvida, a implan-
tacito, consolidagio e administracio do sistema entre os fiscos esta-
duais”. 26 Embora a vantagem administrativa e unificar aliquotas
entre produtos seja obvia, ¢ dificil descobrir a vantagem de um
sistema com aliquotas estaduais de 14 e 159 em relacio a outro
onde estas seriam, por exemplo, 14 e 207,

A adogio do principio de origem restrito implica que a receita
referente a transagdes interestaduais ¢ atribuida 20 Estado expor-
tador. Para melhorar a distribuigio desta receita, a reforma optou
por estabelecer uma aliquota mdxima aplicivel a operacdes interes-
taduais mais baixa que as aliquotas internas dos Estados, o que
equivale, dado o uso do mérodo de crédito fiscal, a atribuir parte

26 Comissio de Reforira do Ministério da Fazenda, 4 Reforma do Minisicrio
de Fazenda e Sua Metodologiu — Relatério Final (Rio de Janeiro: Fundacio
Getulio Vargas, 1967), p. 126,
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da receita ao Estado importador. Muitos acharam o diferencial «e
aliquotas insatistatirio, o que gerou amplo debate sobre este tédpico.
Entre os que defendem maior participagio dos Estados importadores
na receita, a sugestio mais comum ¢ a reducio da aliguota interes-
tadual para cerca de metade do valor da aliquota interna.

O presente trabalho discutiu os problemas relacionados com os
ajustamentos tributdrios de fronteira do ICM. Os principais pontos
apresentados e discutidos sio resumidos pelos szguintes topicos:

1y Um sistema semelhante ao adotado no Brasil foi pProposto
em 1963 & Comunidade Econdmica Furopéia pelo Relatdrio Neu-
mark. Embora a CEE tenha adotado o imposto sobre valor adicio-
nado ¢ o principio de destino para transacdzss com o resto do mundo,
nic adotou e nio hg sinais de que adotard no futuro proximo o
principio de origem para transagdcs entre paises membros, o que,
segundo o Relatorio Neumark, exigiria uniformizacio de aliquotas
entre os diversos paises.

2)  Em wum trabalho publicado em 1967, Hirofumi Shibata mos-
trou que a uniformizagio de aliquotas entre os diversos paises suge-
rida pelo Relatdrio Neumark nio seria necessaria. Bastaria que se
uniformizassem os ajustamentos tributirios de fronteira dos diver-
sns paises membros da CEE com o resto do mundo. Embora este
sistcma exigisse ajustamentos de curto prazo, a longo praze nlo
imporia distor¢hes is cconomias consideradas,

3)  Shibata, no entanto, trata o caso de paises entre os quais niio
ha movimentos de fatores de produgio, o que certamente nio ocorre
em um pais federativo ou em um mercado comum, Mostrou-se que,
caso o5 latores de produgio possam  se mover entre paises
{ou Lstados), a solucio de Shibata induziria movimentos de fatores
da drea de tributagio mais alta para a de uibutacio mais baixa,
introduzindo ineficiéncias nas economias, Neste caso, a tnica so-
lugio para evitar distor¢gdes ¢ a recomendada pelo Relatério Neu-
mark: uniformizagio de aliquotas entre os paiscs,

1) A discussdo contida nos trés tépicos acima ofereceria entiio
uma justificativa econdmica para a uniformizacio das aliquotas
estaduals de ICM, dada a adogio do principio de origem restrito.
Mostrou-se, no enranto, que a situagio existente no Brasil (e a
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situagfio que existiria na CEE) nio corresponde ao principio de ori-
gem restrito verdadeiro, isto é, um sistema onde os predutos solre-
riam a carga tributdria do Estudo de origem quando exportados
para outros Estados. Devido i utilizagio de um imposto sobre valor
adicionadeo computado pelo método de crédito, o sistema adotado
no Brasil ¢ o que se deneominou “principio de origem restrito apa-
rente”’, Este principio produz um imposto que tem os mesmos efeitos
qus o obtido quando se utiliza o principio de destino, excete guanto
a distribuigio de receita entre os Estados.

5)  Mostrou-se, em seguida, que a ado¢io do principio de des.
tino ou do principio de origem restrito aparente permite que as
aliquotas cstaduais sejam diferenciadas sem que se produza deflexdo
de comdrcio, desde que estes principios sejam perfeitamente 1mple-
mentados. Assim, ndo hd justificativa econdmica para a imposicio
de aliquotas estaduais unilormes. Em verdade, ¢ a falta de autono-
mia dos Estados para determinarem seus niveis de receita que pode
causar uma perda de bem-estar i sociedade, tendo em vista res-
tringir a escolha entre bens a serem providos pelos setores publico
e privado.

6)  Quanto i distribuigao de receita entre Estados, sugeriuse que
aqueles que sido cxportadores liquidos para o resto do mundo po-
deriam, por ¢ste motivo, ser importadores liquidos no comércio in-
terestadual ou, pelo menos, passar a importar mais de outros Ls-
tados. Se isto ¢ verdade, o principio de origem restrito apuarente
estaria prejudicando a receita dos Lstados que contribuissem mais
para o objetivo de aumentar o valor das exportagées do Pais, O
mesmo nio ocorreria caso se utilizasse o principio de destino.

7)  Ainda com respeito s exportagdes, a Se¢io 4 argumentou que
a tributagio de exportagdes de produtos nio industrializados impée
distor¢oes 4 economia e reduz as exportagdes do Pals em relagiio
a uma situacdo onde se tivesse um tributo neutro em relaciio a
comércio exterior. Isentar as exportagdes nio é um incentivo fiscal
como muitos supdem, mas artilicio necessdrio para que o imposto
niao tenha eteitos negativos sobre elas, As restrigdes impostas as

aliquotas estaduais ndo permitem, no entanto, que os Estados, par-
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ticularmente os de menor renda, deixem de utilizar esta base tri-
hutdria que lhes ¢ permitida pela legislagio.

8)  Sobre o imposto de exportagiio, comentou-se acerca de sua
utilidade como instrumento de politica nio voltado para o objetivo
de obter receita. A reforma tributaria de 1967 acertadamente retirou
este imposto da drbita estadual e o colocou em mios do Governo
Federal, que tem evitado utilizd-lo.

9)  Quanto aos ajustamentos  tributdrios de fronteira  cor-
respondentes as transacoes interestaduais, ohservou-se que o principio
de origem restrito aparente nio é perleitamente implementado pui-
que a oributagdo de parte do comércio varejista nio é satisfatoria,
Existe evasio e o imposto niio ¢ efetivamente cobrado como um
imposto sobre valor adicionado. Dados existentes sugerem que, a0
menos no Nordeste, o subsetor nio tributado de acordo com o valor
adicionado ¢ importante, Uma implicagio deste fato ¢ que estabele-
cimentos de outros Lstados tém uma vantagem competitiva sobre os
sediados no LEstado quanto s venduas parz cste subsetor, a menos
que cxislam custos de transporte que compensem o efeito do im-
poste. Qutra implicagio ¢ que isto cria um estimulo para que
empresas que pretendam vender para um Estado cuja infra-estru-
tura ¢ rclativamente deficiente prefiram se localizar em um outro,
melhor dotado, que lhes permita obter menores custos, ainda que
a redugdo seja mais que compensada por custos de transporte, o que
tende a agravar os desequilibrios jd existentes entre as regides do
Pais. Estes efeitos ndo dependem de diferencas entre aliquotas esca
duais, mas do diferencial entre a aliquota interna do kstado e a
aliquota aplicivel a operacdes interestaduais, A aceitacio de suges-
toes no sentido de reduzir esta ultima agravaria a situagio jd exis-
tente, Além disto, traria zos Estados do Nordeste wm aumento de

receita menor do que os usualmente estimados.

10) A solugdo ideal para os problemas apontados seria estender
eletivamente o imposto sobre valor adicionado a todo o setor co-
mercial. Admitindo que isto nio seja possivel em um futuro pro-
ximo, a methor alternativa serta tributar os produtos no Estado de

erigem utilizando a aliquota do Estado de destino. Isto resolve o
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problema de distorgoes, mas agrava o de distribuigio de receita entre
Estados.

11y O problema de distribuigio de receita entre Estados ¢ sc-
pardivel do problema de distor¢des e pode ser resolvido administra.
tivamente. Sugeriu-se um método, o “Sistema de Compensagio”, que
opera dentro do proprio sistema de arrecadagio do ICM, Ele ¢
simples, independe de publicagio de estatisticas oficiais, aloca a re-
ceita entre os Lstados na proporgio quc se prefira, ¢ exato quanto
ao valor do imposto a ser alocado e seu custo ¢ baixo em relagdo a
outros procedimentos administrativos propostos anteriormente,

12)  Quanto ao problema de em que proporgdes dividir a receita
entre os Lstados importadores e exportadores, observou-se que ele
¢ de dificil sohigdo per um critério puramente econdmico. Caleulos
de distribuicio de reccita para vdrias alternativas podem auxiliar
na escolha, Dois pontos devem ser adicionados ao que foi dito na
Secdo 4. Primeiro, caso os ajustamenios de fronteira relativos ao
comércio interestadual sejam feitos de acordo com o principio de
destino, como sugere o item (10), as aliquotas estaduats podem ser
diferenciadas sem provocar quaisquer danos a4 economia, Assim, os
Estados que perdem receita devido a alteragio na distribui¢io podem
recuperd-la através de um aumento em suas aliquotas. Segundo, o©
item (6) sugere que ¢ preferivel atribuir a receita integralmente ao
Estado de destino. E necessirio notar, entretanto, gue existem tetos
naturais para as aliquotas estaduais e que, na hipdtese de se per
mitir aos Estados fixarem as suas receitas, muitos deles pretenderio
aumentd-las em relagio aos niveis reais atuais. Estes [atores teriam
que ser levados em conta na escolha da reparti¢iio da receita entre
os Estados.

Os 12 opicos apresentados mostram algumas das deficiéncias da
atual sistemitica de 1CM e sugerem uma série de modificagdes que
beneliciariam a economia. Estas alteracoes tém como objetivo resol-
ver problemas que existem com relacio a: (a) distorgdes; () dis-
tribui¢io de receita entre Estados; (¢} nivel de receita dos Estados;
e (d) exportagbes para o exterior. As sugestdes para alteracio do
1CM sdo sintetizadas pelos itens a seguir, indicando-se enwe parén-

leses 03 tépicos que se relacionam com cada proposicio.
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Quanto ao comércio exterior

a) Isentar (permitindo crédito por impostos pagos ante-
riormente) do ICM todos os produtos exportados e tributar todas
as importagdes, exceto as de bens de capital, a mesma aliquota
aplicada a produtos produzidos internamente. Fm outras palavras,
implementar um principio de destino puro com relagio a comércio
internacional (7).

b) Utilizar, sempre que for julgado conveniente, impostos de
exportagdo. A receita desie jmposto pode ser transferida, na [orma
de receita livre, para o Estado exportador (8).

Quanto ao comércio interestadual

Substituir o principio de origem restrito aparente pelo principio
de destino com recolhimento do imposto devide no LEstado de ori-
gem. Em termos prdticos, isto significa que as exportacdes de um
Estado [icardo sujeitas ao ICM naquele Estado, aplicando-se porém
aos produtos a aliquota do Estado importador (6, 9 ¢ 10).

Quanlo & distribuicdo de receita entre Estados

a) Redistribuir a receita referente a transacdes intercstaduais
através de um procedimento administrativo come o “Sistema de Com-
pensacio”, descrito no texto {11).

b)  Determinar a propor¢io da receita que caberd aos Estados
importador ¢ exportador, tendo ¢m vista os aspectos apontadoes no
texto e observando que, devido a primeira proposicio citada, os
Estados perderdo a receita de ICM correspondente as exportacdes
para o exterior (12).

Quanto a auwlonomia fiscal dos Estados

Permitir que cada Estado fixe independentemente a aliquota do
ICM. As restrigbes que os Estados devem  sofrer quanto 4
aliquota sdo:

a) A aliquota aplicada as importacdes do exterior deve ser iguul
4 aplicada a produtos produzidos internamente (conforme a primeira
proposi¢io) .
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by A aliquota aplicada a exportagdes para outros Estados deve
ser a do Estado de destino do produto (conforme a segunda pro-
posi¢io) .

¢)  Exportacdes para o exterior devem ser isentas, assegurando-se
ao exportador créditos pelos impostos pagos sobre insumos (con-
forme a primeira proposi¢io) .

d) A aliquota deve ser uniforme para todos os produtos e a
concessdo de isengbes e redugdes de imposto deve ser limitada. =7

Caso fossenm adotadas estas proposicdes, muitas das distor¢des hoje
existentes desapareceriam, ¢ cada Estado poderia explorar a capa-
cidade de gerar receita do ICM ao grau que lhe conviesse, O pro-
blema da distribuicio da receita referente a transacdes interestw-
duais poderiu ser resolvido de forma facil e as exportacoes poderiam
ser liberadas da carga fiscal que hoje as prejudica.

Finalmente, deve-se observar que s& os problemas lgados a ajus-
tamentos tributdrios de [ronteira, ou seja, problemas de coordena-
¢do horizontal, foram aqui tratados. Existem outros problemas com
relagio ao ICM, come por exemplo o grande numero de excecdes
40 regime normal que foram aos poucos introduzidas na legislacio
do IOM, as interages do 1CM com outros impostos, em particular
comt o IPI e oy impostos Unicos, que causam bitributagio e aliquotas
etetivas ndo intencionalmente diferenciadas, e as exclusdes de alguns
setores, As proposiches aqui apresentadas nao constituem uma re-
[orma completa do ICM. No entanto, sio independentes de outras
alteragoes necessarias e seriam um passo na diregio de um sistema
menos distorcido e de maior autonomia fiscal para os Estados.

a=
27

Isencoes e redugoes de 1CM die origem a diversos problemas que niio
foram aqui abordados.
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