Controvérsias sobre o ICM no comércio
interestadual: uma resenha *

CarrLos A. Loxco **

O ajustamenio do ICM na fronteira ¢ especialmente imporiante para a distri-
buigde de receilas enlre Estados porque, em geral, o comércio interestadual e
internacional ndo ¢ equilibrado. Por exemplo, a adogdo do principio da origem
pode implicar ganhos de veceitn para os Eslados que experimentam balangos
comercigis favordveis, enquanio os que incorrem em deficits lendem a sofrer
berdas. Neste artige, descrevemas resumidamente algumas das dificuldades encon-
tradas na tributacdo interestadual de [rodutes no Brasil e indicamos vdrias
propostas para se chegar a wna divisdo ideal da base do ICM entre os Esiados.
Virias estimativas de realocagio intevestadual do ICM sdo apresentadas no texto.

I — Introdugao

O problema da alocagdo de impostos entre os Estados, ainda que
nio peculiar ao ICM, torna-se mais aparente sob este do que sob
o regime anterior do imposto de vendas em cascata. Para ser coerente
com a neutralidade de comércio e a eliciente alocacio de recursos
entre os diferentes Estados, a adogio do ICM requer a especificacio
de um principio adequade de ajustamento do imposto na fronteira
(AlF). A adogiio do principio do destino requer a aplicaciio de AIF
explicitos ou, o que é cquivalente, um imposto compensatdrio
sobre os produtos comprados fora do Estado e um rebate do imposto
nos produtos vendidos para fora. Com o principio da origem, por
outro lado, as vendas para fora precisam ser tributadas e os pro-
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dutos comprados fora ficam isentos, mas isto é atingido automa-
ticamente através da tributagio da produgio do Estado e nio requer
ATF explicitos.

Uma questdo a ser resolvida no que concerne ao ICM € se o
imposto deve ser arrecadado com base no principio da origem ou
do destino. No caso de um imposto nacional, a teoria de comércio
internacional diz que para impostos gerais haveria, a longo prazo,
pouca dilerenca entre os principios da origem e do destino. Quando
o comércio internacional ¢ equilibrado e existe imobilidade de
[atores entre paises, podese supor que ajustamentos na taxa de
chmbio efou niveis de pregos entre paises anulem a escolha entre
um principio ou outro.! Entretanto, a escolha do AIF a nivel domés-
tico niio costuma ser irrelevante porque existe mobilidade de fatores
entre os Estados, e nio se pode fazer ajustamentos na taxa de
cAmbio ou niveis dc precos dada a existéncia de uma unidade mone-
tdria comum. Além disso, o comércio intcrestadual de produtos
raramente ¢ equilibrado, mesmo no longo prazo.

Neste artigo, descrevemos resumidamente algumas das dificulda-
des encontradas na tributagio interjurisdicional de produtos no
Brasil e indicamos virias propostas para se chegar a uma divisio
ideal da base do 1CM entre os Estados. Iniciamos pelo exame da
distribuicio da base do ICM entre setores de atividade econdmica
¢ entre os Estados. Consideramos a seguir as recentes discussies
sobre a escolha do principio do AIF estadual nas transacdes in-
terestaduais @ externas.

2 — Distribui¢io da base do ICM entre setores

Devido as atividades que exclui, o ICM desvia-se substancialmente
do principio do valor adicionado puro na aloca¢io do imposto
entre setores de atividade econdémica. O setor industrial, em pat-

1 Ver, por cxemplo, H. G. Johnson e M. Krauss, “Border Tax Adjustments,
Comparative Advantage, and the Balance of Payments”, in Canadian Journal

of Economics, vol. 3, n® 4 (novembro de 1970}, pp. 595-G02.
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ticular, ao utilizar insumos de setores ndo tributados, sofre uma
carga inicial de imposto bem maior do que o resto da economia, cm
relacio a seu proprio valor adicionado. Do ponto de vista global,
o fato de certos insumos nio serem deduzidos da base do imposto
significa simplesmente que o imposto sobre o valor incorporado
nesses insumos é arrecadado pelo comprador ao invés do vendedor
tlesses itens; para a firma individual, entretanto, o resultado & que
a base do imposto inclui nio sé saldrios, lucros, depreciacido, renda
do capital ¢ juros, mas também uma série de insumos intermedliarios,
que inclui minérios, combustiveis, eletricidade, servicos profissionais
e comerciais, propaganda e custos de transporte, Assim, devido ao
fato de o imposto nio incluir todas as atividades, sua disiribuicio
entre sctores difere significativamente do valor adicionado corres-
pondente,

Na realidade, a magnitude da base efetiva do imposto varia
amplamente entre os varios setores econdmicos brasileiros, Guerard
mostrou que, embora o setor industrial gere menos que um quarto
da renda nacional liquida, ele é responsdvel pela maior parte das
rceeitas derivadas do ICM. Por outro lado, a base do imposto na
agricultura, n3o obstante inclua, em principio, teda o valor da
produgio agricola, é consideravelmente menor. Virios fatores res-
pondem por uma diminuicio substancial da base efetiva do imposto
cem relagio ao valor bruto do produto agricola: a magnitude do
consumo direto de produtos agricolas pelo proprio sctor, a isencio
de alimentos considerados como de primeira necessidade e a relativa
facilidade de cvasio deo imposto nessa drea. Com base nos dados
de 1966, Guerard estimou que a base efetiva do imposto na agri-
cultura representa apenas 449, do valor bruto da produgio desse
setor, enquanto a base do imposto na indistria excede seu valor
adicionado liquido em dois tercos aproximadamente, ?

2 Ver Guerard, “The Drarzilian State Value-Added Tax”, in IMF Staff
Papers, vol, 20, n.2 1 (marce de 1973), pp. 118-169, especialmente pp. 153-169.
Ver, também, F. A, Rezende da Silva e M. da Conceicko Silva, O Sistema
Tributirvio e gs Designaldades Regionais; Uma Andlise da Recenie Conirovérsia
sobre o ICAHM, Scric Monogrifica (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1974), no 13,
Cap. 1V, e O. E. Rehougas, “Imposto sobre Circulacio de Mercadorias: Diag-
ngstico ¢ Alternativas”, in Revista Econdmica do Nordeste, vol, 8, n% 2 (abril/
junho de 1977), pp. 213-259,
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Em decorréncia de a produgio do sctor agricola ser em grande
parte destinada a algum tipo de processamento industrial, sua pe-
quena hase efetiva, provavelmente, nio reduz muito as receitas dos
Estados. Entretanto, esse sistema transfere a arrecadagfio do imposto
do setor agricola para o industrial e, portanto, dos Estados agricolas
para os industriais. Desta forma, a concentracio das receitas no
setor industrial tende a induzir uma competicio ineficiente entre
os governos estaduais, que procuram maximizar suas receitas tribu-
tarias através de concessbes especiais para investimentos no setor
industrial. Os governos estaduais procurariam atrair o investimento
privado industrial a qualquer custo, concedendo vantagens locacio-
nais (por exemplo, isengio do ICM por certo periodo de tempo)
que podem distorcer a alocagio de recursos entre os Estados e nio
representar o melhor interesse dos seus residentes. Programas publi-
cos nas areas de saude, educaciio e transporte urbano, que bene-
ficiariam a populacio local e competiriam pelos recursos do Estado,
podem ter que esperar muito tempo até que sejam iniciados. Além
disso, a concentragio das receitas no setor industrial tenderd a acen-
tuar as diferencas intercstaduais da base do imposto, através do
aumento da capacidade fiscal dos Estados industriais e mais desen-
volvidos. 3

3 — Distribuicdo da base do ICM entre Estados

A extrema desigualdade da base do imposto, ou capacidade
fiscal, em diferentes partes da Federacio, gera problemas im-
jportanies para a alocagio das receitas (ributdrias entre os Estados
brasileiros, Fsta desigualdade é ainda mais aguda do que o dese-
quilibrio basico da economia regional, do qual se origina. Em 1970,
por exemplo, os cinco Estados da regiio Sudeste, com pouco mais
de 409, da populacio do Pais, foram responsaveis por quase dois
tercos da renda doméstica e por mais de 709 das arrecadacBes do
ICM estadual. Por outro lado, no Nordeste, com 309, da populacio

3 Ver P. R. Haddad e T. A. Andrade, “Politica Fiscal ¢ Desequilibrios Re-
glonais”, in Esiudos Heondimices, vol. 4, n® 1 1974y, pp. 9-34.
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nacional, a renda foi pouco maior que 119, da renda nacional, e
as receitas tributdrias ndo alcancaram 8%, do total arrecadado no

.

Pais como um todo. (Este quadro é reproduzido na Tabela 1)

A wansformagio do imposto estadual de vendas em cascata pelo
de valor adicionado nio alterou substancialmente a desigualdade
fiscal entre as regides, como se pode observar na Tabela 1. O ICM
revelou-se uma fonte de recursos altamente produtiva para os Esta-
dos mais desenvolvidos, mas nas regiées mais pobres esse imposto,
tal qual seu antecessor, foi incapaz de gerar receitas adequadas as
neeessidades, ou mesmo proporcional 4 base de renda dessas regides. *
Adicionalmente, argumentase que o ICM vem tendendo a acentuar
o desequilibrio [iscal que prevalece em favor dos Estados industriais,
em detrimente daqueles que constituem o principal mercado para
scus manufaturados. * O imposto de vendas em cascata ficava muito

TABELA 1

Distribuicdo regional da populagio, renda ¢ receitas do ICM — 1970

Populagio Renda Receitas do ICM
Regidesn
Milhares Percentagem Milhdes Percentagem  Milhdes Percentagem

Norte 3.6803.8 3,87 3.279.3 214 141.4 1,06
Nordeste 28.111,9 30,18 17 .838,3 11,65 9829 7.37
Sudeste 39.8533,5 42,79 100.237.9 G5,46 9.631,6 72,17
Sul 16 4346,5 17,71 26,2477 17,14 2.114,6 15,88
Centro-Qeste 5.073.3 5,45 5.518,2 3.61 469,35 3,52

Total 03.139 106,00 153.121.8 100,00 13,3451 100,00

FONTES: Populagdo: Fundacio IBGE, Anudrie Estatistice do Brasi] — 1574: Renda: Centro
de Contas Naciomais e Centro de Fstudos liseais — DCS/IBREFGV; Receitas do TCM: Fun-
dagdo IBGE, Anudrio Esiatistice do Brasil — 1873,

+ Agrupamento de Estados e Terril6rios em rogides:

Norte: Ronddnia, Acre, Amazonus, Roraima, Pard, Amapd;

Nordeste: Maranhio, Piauf, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuce, Alagoas
Sergipe, Bahia;

Sudeste: Minas Cerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro, Guanabara, Sio Taulo;

Sul: Parand, Santa Catarina, Rio Grande do 8nl;

Centro-Ocste:  Mato Grosso, Geids, Distrito Federal,
*+ Ver L. Sande, “O Nordeste e a Aliquota Interestadual do ICM”, in Revisia

de Finangas Piblicas, n® 308 (margojabril de 1972), pp. 17-63.
5 Ibid.

Gontroveisias sobve o ICM no Comércio Interesiadual 233



pouco sujetto & regulamentagio [ederal, pois os Estados podiam fixar
livcemente sua aliquota, ajustando-a de acordo com suas necessi-
dades. Os menos desenvolvidos geralmente compensavam sua estreita
base tributaria fixando aliquotas de imposto alge acima da média
nacional. Empiricamente, nio se verifica, entretanto, o argumento
de que o ICM tem acentuado ainda mais as desigualdades regionais.
A participagho regional das receitas tributdrias estaduais tem perma-
necido praticamente constante desde 1966, dltimo ano em gue vigo-
rou o imposto de vendas em cascata. Virios {atores podem responder
por essa estabilidade, como, por exemplo, a industrializacio relati-
vamente rdpida dos Estados menos desenvolvidos, hem como me-
thores téenicas de administracio fiscal nos Estados onde as arreca-

dagdes eram muito baixas. $

Além do impacto niio uniforme do ICM estadual sobre os setores
de atividade econdmica, os desequilibrios do comércio doméstico
podem aumentar as dJiferengas nas arrecadacles entre os Fstados.
Devido i adogio de uma aproximagio do principio da origem para
o comircio doméstico, a capacidade de arrccadagio dos Fstados
importadores liquidos ¢ substancialmentc menor e¢m relagio 4 dos
exportadores liquidos. Quando os Estados agricolas ¢ menos desen-
volvidos sio, adicionalmente, importadores liguidos de produtos dos
Estados industrializados ¢ mais desenvolvidos, a arrecadagio do im-
posto nos primeiros pode cair além do nivel que poderia ser justi-
ficado com hase no itmpucto desigual do ICM sobre os diferentes
setores econdmicos. Por outro lado, a desigualdade da base do im-
posto entre os Estados pode ser modificada pela composiciio das
transacdes interestaduais entre bens de capital e de consumo. Tudo
0 mais constante, a base do imposto serd, por exemplo, relativamente
menor naqueles Estados onde a participagio dos bens de capital
nas importagdes interestaduais ¢ maior, uma vez que estes hens sdo
isentos de imposta sob o ICM estadual. Como resultado de algumas

ou todas as consideragbes acima, nos Tstados mais desenvolvidos

6 Yer €. A Rocea, “Imposto de Circulacio de Mcercadorias e o Desenvolvi-
mento Nacional”, in Revisia de Finangas Publicas, n? 308 (marcojabril de
1972y, pp. 63-98.
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da regiio Sudeste o ICM alcanca aproximadamente 709, da renda
total, ¢ somente 40 a 509} da renda gerada em outras regides sdo
cfetivamente tributados pelo ICM.7

4 — Discussées sobre a escolha do principio de AIF

Os ajustamentos do ICM na fronteira podem scr espccialmente
irnportantes para a distribuigio de receitas entre os Estados, quando
o comércio interestadual nio estd equilibrade. Por exemplo, a ado-
¢io do principio da origem pode implicar ganhos de receita pura
os Estados que experimentam balan¢os favordveis no comércio inte-
restadual, enquanto os que incorrem em deficits sofrerdo perdas de
receitas. O sistema de aligquotas diferenciadas adotado no Brasil tem
o propdsito de representar um compromisso entre os dois principios
no comércio interestadual. Embora cada unidade da Federagio possa
tributar todo o valor adicionado gerado dentro de suas fronteiras,
os diferenciais de aliquotas interna/externa na verdade equivalem
a um sistema parcial de impostos compensatorios sobre importacoes
e redugdes fiscais para as exportagdes no comércio interestadual,
sem requerer um AIF explicito.

A Comissio de Reforma Tributdria esperava que o sistema de
aliquotas diferenciadas assegurasse uma participagiio adequada na
receita total dos Estados importadores liquides no comércio intercs.
tadual (que, geralmente, correspondem aos Estados menos descnvol-
vidos do Pais). Fuzendo um retrospecto, a Comissio parece ter sido
um tanto otimista em sua avaliacio de uma distribuigiio equilibrada
das receitas sob o sistema proposto. A diferenca existente entre as
aliquotas de 1mposto, internas e interestaduais, mostraram-se muito
pequenas para que sua contribuicio nio fosse apenas marginal na
distribuicio das receitas em favor do Estado de destine. Devido a
pequena diferenca entre as aliquotas, ® a aplicagio deste principio

7 Ver Guerard, op. cit, pp. 163-164.

8 (O difercncial entre as aliquotas interna e intercstadual foi recentemente
ampliado pela Resolugio n.® 7, de 22-04-80, do Scnado Federal
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misto 4s transacdes interestaduais na verdade nio difere substancial-
mente de um sistema baseado estritamente na origem, sob o qual
cada Estado aplicaria ¢ mesma aliquota tanto para vendas domés-
licas como para as interestaduais, »

Existe ha muito tempo uma controvérsia ainda nfio solucionada
no Congresso brasileiro, imprensa e circulos académicos sobre o fato
de a aplicagio do principio da origem no comércio doméstico discri-
minar os Estados importadores liquidos nas transacoes domésticas.
Dado que o comércio interestadual ¢ quase sempre desequilibrado,
argumenta-se que os Estados que sdo em geral importadores liquidos
pagam mais impostos do que aqueles que sio exportadores liqui-
dos, que arrecadam mais do que normalmente ocorreria se csse ¢o-
mércio fosse equilibrado, Nesse contexto, os Estados exportadores
liguidos tém sido chamados de Fstados produtores e os importa-
dores liquidos de Estados consumidores. Talvez a abordagem mais
liicida dos primeiros debates acerca desses problemas estcja nos arti-
gos publicados em 1972 pela Revista de Finangas Piblicas, 10 que
foram posteriormente resumidos em outra publicacio. 11

A posicio bisica dos Estados consumidores foi desenvolvida pox
Sande, que salientou que, desde a substituicio do imposto de vendas
em cascata pelo ICM, a relagio entre as arrecadacdes tributarias e
as receitas fiscais totais, incluindo as transferéncias  federais, tem
declinado nos Estados do Norte e¢ Nordeste. O autor argumenta
que a principal razio para esse resultado é que a substituicio do
imposto de vendas em cascata, aliada a uma elevada aliquota do
ICM no comércio interestadual, gerou uma saida de receitas dos
Estados consumidores para os produtores. Embora reconhecendo

9 Como as vendas intcrestaduais ao consumidor final aparentemente nio
estio sujeitas a aliquotas reduzidas de¢ imposto interestadual, aplica-se neste
caso, portanto, o principio da origem c¢strito, Entretanto, a lci ainda nio &
muito clara a csse respeito, cm gue pese ao fato de que as decisdes dos tribunais,
@ nivel estadual, venham confirmando a interpretagio acima. Ver ]. Linharcs,
A Reforma Tribuldrie e sua Implicacdo nas Finangas dos Estados e Municipios
{Rio de Janeiro: Funda¢do Getulio Vargas, 1978}, pp. 2635-266,

10 F. A, Roquette Reis, “O ICM e os Desniveis Regionais”, in Revista de
Finangas Publicas, n.° 308 (marcuj/abril de 1972), pp. 9-17, Sande, op. cit, ¢
Rocca, op. cit.

11 Ver Rezende da Silva e Conccigdo Silva, op. cit, Gap. IV.

236 Pesq. Plan, Econ. 11(1) abr, 1981



que essa saida foi parcialmente compensada por um fluxo crescente
de transferéncias [iscais para os Estados, Sande concluiu, entretanto,
que, como resultado do deficit no comércio interestadual, os Fstados
do Nordeste transferiram para o resto do Pafs 132,7 milhdes de
cruzeiros de suas proprias receitas do ICM em 1970.72 ¥sta realo-
cagdo de imposto representou aproximadamente 379 da receita
tributaria do Nordeste, uma vez que o total de receitas do ICM
nessa regiio foi de 3587 milhdes de cruzeiros.

Conclusoes similares no que se refere 4 realocaciio das receitas
do ICM foram encontradas por Reboucas, que estimou o montante
de realocagio de impostos em todos os Estados do Pais. '* De acordo
com seu estudo, a safda de receitas daqueles Estados com deficit no
comércio doméstico variou de 4 a 889 de suas arrecadacdes cor-
rentes, ¢ somente os Estados de Sio Paulo ¢ Rio Grande do Sul
bencliciaramse do processo de realocacio das receitas tributdrias
entre os Estados. Os outros Estados perderam receitas tributdrias
para csses em 1969, devido basicamente ao seu padrio especifico
de comércio mituo. (A Tabela 2 reproduz esse resultado.)

Por outro lado, baseado em um contexto mais geral, que inchui
tanto o crescimento econdmico como o balango inter-regional de
comércio, Rocca defendeu a adogio do principio da origem, salicn-
tando que uma parte substancial do deficit dos Estados consumi-
dores ¢ financiada pelas transferéncias interestaduais promovidas
pelo Governo Federal, que sdo basicamente financiadas com recursos
arrecadados nos Estados produtores do Sul.1* O efeito imediato de
uma reducio na aliquota do imposto interestadual, como proposto
pelos Estados consumidores, argumenta, seria reduzir o montante
de investimentos piiblicos no Sul, que, por sua vez, reduziria sua
capacidade potencial para financiar as transferéncias federais para

12 Ver Sande, op. cit.,, p. 85.

13 Ver Rehoucus, op. cil., pp. 284-242,

14 Rocca, of. «cit, p. 78, salicnta que para cada Cr§ 100,00 de imposto

federal arrecadado em Sio Paulo, por exemplo, somente Cr$ 10,00 retornam
a esse Estado a ttulo de despesas federais, enquanto para o mesmo valor
arrecadado no Nordeste Cr$ 175,00 retornam para essa regifo como transferéncias
federais e investimentos diretos privades e publicos.
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TABELA 2

Realocacdo das receitas do ICM — 1969

(Em milhoes de cruzeiros)

Realoeacio do Realoeacio do

i s posto/Receitls
Estados Tmpostor Ir([igﬂlg)i'l{ e('%)l 1
Amazenas — 33,1 — 76,73
Pard —42.8 —67,53
Alaranhio 12,7 --23,19
Piaunf — 6,3 — 28,32
Ceard —17,2 — 68,84
Rio Grande do Noile — 18,5 — 52,36
Paraiba - 247 —43 64
Pernambuco — 106,32 —42.76
Alagoas —18,9 —34,77
Sergipe —12,1 —49,65
Bahia —-83,5 — 33,61
Minas Gerals - 1286 — 23,73
Espirito Santo — a7 — 50,83
Rio de Janeiro —357,6 — 87,89
Guanabara — 106,4 —9,13
Sio Paulo 1.234,8 23,72
Parand — 22,7 — 4,10
Santa Catarina - 9,8 —4,60
Rio Grande de Sal 65,7 753
Meto Grosse —-49,0 —71,20
Goids —7,0 5,83

FONTIS: Rabougas, ep. cil,, p. 235,

20) mentante da receita Lransforida foi obtido aplicando-se ao defiei! (ou superarit) do coméreio
doméstico em cada Fstadoe a allgquota “efeliva’ do imposto, definida conio a razfo cnire as arreca-
dagies reais de ICDM e o valor adicionade do Lstado,

o Nordeste, Portanto, conclui, o abandono do principio da origem

teria duas implicaces basicas: primeiro, tenderia a reduzir a taxa

de crescimento econdmico no Sul e, segundo, resultante da anterior,

diminuiria o nivel potencial das transferéncias inter-regionais, Rocca

sugerc que, ao invés de mudar a aliguota do ICM nas transacdcs

interestaduais, a redistribuicio de receitas tributdrias entre os Es-
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tados, através do orcamento tfederal, pode continuar aos niveis
atuals, ¢ muior énfase deve sor colocada em projetos que acelerem
a taxa de crescimento das regides desenvolvidas. 19

Os argumentos descnvolvidos por Sande e Rocca nio sdo estri-
tamente compariveis. Enguanto Sande salienta a conseqiiéncia de
curto prazo para as receitas estaduais du adogdo do principio da
origem, Rocea parece mais preocupado com as implicagdes de longo
prazo que a adoglio desse principio teria sobre a capacidade poten-
cial de os Estados preodutores subsidiarem os Estados consumidores,
Na IIl Conferéncia Nacional das Classes Produtoras (CONCLAP),
em 1972, foi aprovada uma solugio de compromisso entre os prin-
cipios da origem e do destino — a ser submerida posteriormente
ao Congresso —, pela qual a aliquota do imposto interestadual
deveria scr reduzida para 50,09 da aliquota do imposto estadual,
Portanto, em conformidade com esse acorde, as receitas do ICM
arrecadadas no comércio doméstico seriam justa e igualmente divi-
didas entre os Estados participantes.

A questiio da base do imposto chegou ao Congresso em 1975,
principalmente através dos pronunciamentos do Senador Helvidio
Nunes, do Estado do Piaui, ' que argumentou que a alocagio das
receitas tributdrias entre os Estados Dbrasileiros nilo ¢ justa, porque
os Estados produtores siio capazes de exportar continuamente seus
impostos para 05 Estados consumidores. De acordo com Nunes, os
Estados do Nordeste wansfcriram para o resto do Pais 63,99, de
suas receitas do ICM, devido ao principie de AIF adotado. Nunes
documentou essas atirmacdes com estimativas abrangendo todos os
Estados do Nordeste, que reproduzimos na Tahela 3,

Um rclatdrio especial sobre os problemas gerados pelas transfe-
réncias tributdrias interestaduais, preparado por uma Subcomissio

do Congresso ¢ apresentado a4 Comissdo Fcondmica do Senade no

# Ver Recea, op. cit, pp. 753-78.

4 Um sumidrio de seus pronunciamentos, efetuados perante as sessdos do
Senado brasileire de 1973, encontra-se em FI. Nunes, () Nordeste e ¢ Iinposto
solve a Circulacio de Mevcadories — [CM (Brasilia, 1973),
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TABELA 3

Realocagio de veceitas do ICM — 1972
(Em 9%)

Estados Realocaclio do Imposto/Receita do ICHs

Pernambuco 28,16
Maranhio —33,01
Piaui — 99,39
Ceard - 92,74
Rig Giande do Norte —80,08
Paraiba —61,85
Alagoas —44 29
Scrgipe — 170,19
Bahia — 55,72
Nerdeste — 63,4

FONTH: Confederagio Nacional do Coméreio, A Problemética Nordesting (1873), reproduzido
em Nunes, op. eit.

» Fsta razfo foi provavelmente ohtida {a metodologia nfo foi explicitada) aplicando-se a allguc=
ta do imposto iatercstadual corrente ao deficit no balango comercial de cada Estado com o resto do
Pais,

inicio de 1975, 17 resumiu vérias proposi¢oes sugeridas, naquela data,
atraves de audiéncias do Congresso, que tinham por objetivo abordar
a realocaclo das receitas estaduais. A primeira das proposicdes mais
importantes ¢ vidveis favortcia uma solugio de compromisso pela
qual as aliquotas de imposto interestadual deveriam ser reduzidas
a 500, da aliquota do imposto dos Estados. A segunda proposigio,
que parecia ser a prelerida pela Subcomissio, defendia a criagio
de wm Fundo Nacional de ICM, que receberia 80,09, da arrecadagio

17 “Relatério de uma Suhcomissio Especial sobre os Problemas Gerados
pelas Arrecadagées do ICM™, apresentade 1 Comissio Econémica do Senado,
Senador Milton Cabral, presidente da Subcomissdo  (Brasilia, outubro de 1975) ,
reproduzido em Nunes, op. cit, pp. 226-269.
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do ICM estadual com base na origem, a serem redistribuides entre
os Estados de acordo com uma férmula de dois fatores, envolvendo
a populacio e o inverso da renda per capita. 18

Por outro lado, a aplicagio do principio do destino, através da
adoe¢io do imposto sobre vendes a varcjo, foi recomendaca por
dois conhecidos economistas brasileiros: Eugénio Gudin, que salien-
tou o fato de que, da mesma forma que um pais geralmente nio
pode € nio deve exportar os impostos domeésiicos para outros paises,
a um Estado nio deve ser permitido arrecadar impostos de outros, 19
¢ Octivio G, de Bulhdes, para quem a substituigio do imposto de
vendas cm cascata pelo JCM foi apenas o primeiro passo para o
melhoramento do método anterior de arrecadaciio de impostos sobre
o consumo. * Tanto Gudin como Bulhdes parecem concordar em
que umnl imposto sobre vendas arrecadado ao nivel de consumo,
com menos isengdes e menores aliquotas comparado com o ICM
atual, serta uma solugio apropriada para a realocacio interestadual
das veccitas tributdrias,

O principio do destino foi tamhém defendido pelo Senador Cid
Sampailo, que foi provavelmente o tnico participante desse debutc
que enfatizou a importincia dos beneficios da despesa publica.

18 Tste tipe de procedimento tem z2lguns inconvenientes administrativos,
como, por exemplo, depender da publicacio de estatisticas oficiais com hase
cm oanos anteriores e ndo levar om conta aspectos regionais do ICM, tais como
aliquotas, isencdes, cte. De acordo com um métedo de alocacio da receita com
bate na arrecadacio corrente do ICM  (“Sistema de Compeonsacio’™), proposto
por Varsano, as notas fiscais das transacdes intercstaduais seriam enviadas para
um banco, aque providenciaria compensacio dos débitos e créditos entre Fstados
impertadores ¢ exportadores. O valor do imposto transferido corresponderia ao
determinado pelas transacdes e pela divisto de recelta escolhida a priori. Ver
R. Varsano, “Os Ajustamentos da Fronwira do ICM, ¢ Cemércio Interestadual
e Internacional ¢ a Autonomia Fiscal dos Estados', in Pesquisa e Plancjamento
Econdimico, vol. %, n 2 (agusto de 1979), pp. 315-350.

1% Jornal do Brasit (Rio de Janeiro, 11-11-78), p. 6.

=0 Thid, (22-04-74) .

21 Reheugas, ofn. ¢it, p. 240, indicou, brevemente, que um tratamento rigo-
reso do problema da realocacdo das receitas estadua’s deve incluir os beneficios
das despesas publicas,
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De fato, Sampaio salientou a relagio entre os dilerentes niveis de
atividades governamental — federal, estadual e municipal — ¢ os
beneficios espaciais dos servicos publicos quando atirmou:

“No Brasil, as despesas que tém um cariter nacional sio
financiadas por tarifas, imposto de renda, imposto federal
sobre valor adicionado e pelo imposto territorial rural. Esses
impostos federais sao geralmente pagos por todos os cidadios
independente do Estado ou regiio em quc vivem. . . [A nivel
estadual, entreranto,] o que ocorre no Brasil é que as des-
pesas locais dos Estados-membros, que deverium ser pagas
pelos residentes locais sio de fatos pagas... por residentes
de outros membros da Federagio... [Se o principio do des-
tino fosse adotado] as despesas incorridas por cada Estado
da Federagio seriam pagas por scus proprios residentes.” 22

Até agora, nenhum critério foi estabelecido sobre esse problema
de realocacio de receitas, seja pelo Congresso, seja pelo poder
Executivo Federal. O II Plano Nacional de Desenvolvimento, pre-
parado pelo Executivo e aprovado pelo Congresso em dezembro de
1974 para o periodo 1975/79, reconheceu a importincia e desejabi-
lidade da introducio de mudangas no mecanismo de alocacio
interestadual de receitas tributdrias. Neste particular, o Plano sugeriu
a criacio de um Fundo Nacional do ICM, semelhanie ao anterior-
mente descrito em fungio do relatério preparado pela Subcomissio
do Congresso. 23

O II PND cstava no caminho certo no sentide de que o atual
sistema de alocagio tributdria entre Estados deve ser modificado.
Alguns autores, entretanto, sugerem que devem ser dissociadas desse

22 Didrip de Pernambuco (Recife, 13-12-73) .

25 Ver Repiblica Federativa do Brasil, II Plane Nacional de Desenvolvi-
mento (1975-79)  {(Brasilia, sctembro de 1974), Cap. 12, pp. 113-117, O Plano
ostabelece que “As modificagtes na estruiura do ICM serdio guiadas por dois
abjetivos: () asscgurar uma distribuicdo mais eqit’tativa das receitas fiscais
estaduais, com a introducio de uym Fundo de Participacio, arrecadado em todos
os Estados e redistribuide, dentre oulres critérios, de acordo com a populagio
e o inverso da renda “per capita’; (b)) evitar a competicio fiscal entre Estados,
consolidando o principio de que o ICM nfo ¢ um instrumento adequado para
conceder vantagens locacionais™,
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problema as questdes distributivas. Com base num modelo econd-
mico de federalistno fiscal, argumenta-se que as diretrizes para a
escolha do principio adequado do AIF poderiam basear-se em
consideragdes alocativas e ser indepondentes da  distribuicio da
renda inter-regional. 2+ Além disso, como salienta Wilberg, a escolha
do AIF nidoc pode bascarse apenas nos conceitos de Estados pro-
dutores ¢ consumidores como definidos pelo balango comercial
doméstico. Dado que os Estados podem comerciar com outros paises,
deve-se levar emr conta ambos os comércios, doméstico e interna-
cional, para sc definir adequadamente Estados produtores e con-
sumidores, 25

De modo a nio pressionar o orcamento financeiro daqueles
Estados que sempre tiveram e ainda tém suas econonias essencial-
mente baseadas na producio de produtos agricolas e matérias-primas
destinadus 4 exportagio internacional, a lei tributdria brasileira nic
contempla rebates para a exportacio internacional de bens prima-
rios. Uma padronizagiio completa do AIF nas exportacdes interna-
clonais, entretanto, ¢ ainda um objetivo bem distante, mesmo para
os produtos manufaturados, cujas exportagdes estdo isentas do 1CM
pelos estatutos do imposto, mas sem gue haja a garantia de um trata-
mento uniforme para todas elas, na medida em que ainda nio existe
acordo sobre a aplicagio de rebates do imposto na exportacio de
produtos que incorporam somcnte um pequeno valor de processa-
mento acima do valor das matérias-primas basicas. A lei tributédria
tem sido interpretada de maneira 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, 28

2t Ver C. A, Longo, Ajustamentos do Imposto na Fronieira € a Alocagdo
de Receitas Tributdrias: O Caso do TCM, Série Ensaios Econdmicos (Sdo Frulo:
Fundacio Instituto de Pesgquisas Econdmicas, da Universidade dec Sio Paulo,
1979y, vol. 3, Cap. 4.

25 E. Wilberg, A Aliquota Interestadual do ICM™, in Revisia Paranaense
de Desenvpolvimento, n? 53 (novembro/dezembro de 1972), pp. 17-26.

26 ). Linhaves, ofn cit, pp. 266-273. A incapacidade de alguns Fstados em
reconhecer o critério do dobro do valor das matérias-primuas para promover
rebates do imposto nas suas exportacdes tem gerado uma competigio fiscal
espacial das industrias domésticas envolvidas. Um caso particular ¢ o problema
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Lsse sistema parcial do ALF no comércio exterior pode indusir
um pertil ineficiente no [luxo do comércio internacional, bem como
pode nio ser neutro em relagio A localizacio industrial entre os
Estados. Na medida em que o setor agricola nio se henelicia dos
créditos do imposto nas exporiacdes para o exterior e o setor indus-
trial pclo menos parcialmente recebe esse beneficio, o sistema atual
do AIF favorece indevidamente atividades onde o Pais niio tem
vintagem comparativa ds custas de atividades onde é provavelmente
mais eficiente no mercado internacional. 27 Desta forma, a menos
que existwn fortes razdes para a protecio, como o conhecido argu-
mento da inddstria nascente, o atual sistema discriminatorio do AIF
sobre o comdércio internacional é altamente ineficiente,

Quando se adota o principio da origem para o comércio domés-
tico, e o do destino para o internacional, as aliquotas do imposto
devemn scr uniformes para os dois mercados; se assim nio for, veri-
ficam-sc distorgdes no comércio, e rveceitas tributdrias Quem  dos
Estados e alta aliquota para os dc aliquota reduzida. Lsta dite-
renciagio das aliquotas do imposto induz os produtores dos Estados
de aliquota redurida a exportarem para outros paises através dos
Estados com aliquotas mais clevadas, Similarmente, os consumidores
sa0 levados a vcalizar suas importagdes do exterior através dos Fsta-
dos com aliquota reduzida. A mudanca induzida, rante nas im-
portagoes come nas exportacdes para oulros pafses, resulta em uma
realocacio dus receitas wibutdrias dos Estados de aliquota elevada

enfrentado pelas indistrias de 6lco de mamona vo'tadas para exporlacio, em
Pernambuco e na Bal'a, &s quais foi negado crddito nas suas compras de
caroge de mamena res Estades de Pernamluco e da Bahia, enguanto que o
Estado de Sio Pavlo permitin caddito integral. Como consegiiénea, zs maiores
fi..
racoes em S3o Paule, até que Pernambuco tonoun a iniciativa de iscntar carogos

tas comocaram a fechar suas [dhricas do Nordeste e a concentrar suas opé-
de mamona do Imposto ¢ a Bahia conceden uma reduciio de 507 na sua aliquota.
Carcgos de mamona foram finalmente declarados isentos do imposto em todo
o Pals por um cenvénio intersstadual assinado em janciro de 1970, Ver M.
Guerard, of. cif.

2T Ver M. H. G. . Zackun e outros, 4 Agricullure ¢ a Politica Comerciul
Brasileira, Séric Monografias (Sdo Paulo: IPLE;USP, 1976), vol. 8.
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para os de aliquota reduzida.2® Além disso, quando o principio
da origem sobre o mercado doméstico ¢ utilizado com diferentes
aliquotas entre Estados, as dificuldades envolvidas em estabelecer
um AIF preciso para o comdrcio internacional parecem intrans-
poniveis. Terscia que estabelecer a redugiio ou lmposto compzn-
satorio na fronteira internacional & taxa média aplicada a produciio
domeéstica, em wviarios Estados, até essa etapa.

A aplicaciio simultinea do principio da origem para o comércio
interestadual ¢ do destino para as transagiies internacionais pode
levar a uma realocacio das reccitas tributdrias entre os Estados,
mesio com aliquotas uniformes do ICM para os comércios domés-
tico ¢ internacional. Quando um produto exportado ¢ proces-
sado em um Estado a partir de matérias-primas adquiridas em
ouiro, a devolugao dos impostos pagos sobre o valor da exportacio
mplica, em esséncia, que o FEstado que exporta para o mercado
internacional, além de renunciar a seus direitos tributirios sobre
o valor adicionado dentro de suas fronteiras, deve reembolsar o
tmposto sobre a matéria-prima, mesmo que tenha sido arrecadado
por outro Estado. Similarmente, quando um produto ¢ industria-
lizado e consumido em um Estado a partit de matéria-prima im-
portada do exterior através de um ourro Estado, a aplica¢io de um
Imposto compensatorio sobre as importacdes internacionais implica,
ta pritica, que o Estado que realiza a importagio do exterior, além
de tributar o valor adicionado dentro de suas fronteiras, apropria-se
do imposto arrecadado sohrve as matérias-primas incorporadas no
bem que € consumido em outro Estado, 20

O relatorio de Grupo de Traballio para o Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN) ja em 1959 identificava um fluxo de comdéicio

2% Ver H. Shibata, “The Thcory of Feonomic Unions: A Corparative Ana-
lysis of Customs Unions, Free Trade Arcas, and Tax Unions”, in C. S, Shoup
(ed), Fiscal Harmonization in Common Markets {Nova York: Columbia Uni-
versity Press, 1967), pp. 145-264.

20 Ver €A Longo, "\ Escolla de Ajustamentos do Imposio na Fronteira
com Fluxe do Comércio Triangular™, in Estudos Econémicos, vol, 9, no 2
{majo/agosto de 1879y . pp. 37-81; R. Vasang, op. ¢il; ¢ J. Whalley, “Uniform
Domestic Tax Rates, Trade Distorticns and Economic Integration™, in Journal
of Public Economics, vol. 11, n.o 2 (abril de 1979, pp. 213-221.
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rriangular de produtos entre o Nordeste bhrasileiro, o resto do Pals
¢ o resto do mundo, sendo que o Nordeste se apresentava como
exportador liquido de produtos para o resto do mundo e impot-
tador liquido de produtos do resto do Pals. Soby essas condigdes de
comEércio, sugerimos em outro contexto que a adociio pelos Estados
brasileiros do principio da origem para o comércio doméstico e o
principio do destino para o comércio exterior induziria uma rea-
locagio das receitas tributdrias entre os Estados, dos residentes dos
Estados do Nordeste para os residentes do resto do Pais. Em par-
ticular, estimou-se que o Nordeste transferiu para o resto do Pais
aproximadamente 209, de suas receitas do ICM wrecadadas em
1969 e 1974, Uma implicagio dessa andlise é que a realocacdo de
receitas induzida pelo fluxo de comércio triangular seria facilmente
neutralizada com a simples ado¢do do mesmo principio, origem ou
destino, ou entio uma mistura de ambos, para os comércios domés-
tico e cxterior, 3¢

A adogio do mesmo principio para os dois tipos de comércio
nio elimina o conflito inerente & especializagio regional com relaciio
a produgio ou consumo. Neste caso, um critério que faz uso gene-
ralizado da tributagio de acordo com o henceficio foi sugerido para
atingir 2 coordenacio de ambos, impostos e despesas do Governo, 41
De acords com esta colocagio, uma distingio ¢ feita entre o finan-
clamento das despesas com bens ou servicos intermedidrios e finais
do Governo. O custo de provisio dos servicos intermedjarios 2 pode
ou nio ser refletido no preco do produto que é pago pelo consu-
midor doméstico. Se cste produto porventura é exportado, o con-
sumidor de fora do Estado torna-sc heneficidrio do servico publico.
A mcnos que os precos absolutos aumentem e reflitam o custo desses
servigos, o consumidor de fora do Estado nio pagara por eles. A
neutralidade do imposto entre Estados requer, entdo, que receitds
para cobrir o custo desses servicos sejam arrecadadas de acordo com

30 Ver C. A. Longo, Ajustamentos do Imiposio..., op. cit, e “A Fscolha
de Ajustamentos.. .’ op. it

31 ¥Ver €. A, Longo, “Tax Ceordination Under Bencfit Taxation™, in Na-
tional Tax Jowrnal, vol. 31, n* 4 (dezemhro de 1978), pp. 385-386.

32 A despesa com hens ou servicos intermediirios do Governo refercse i
oferta dos servicos pablicos que entram no custo de producio doméstico.
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o principio da origem se os pregos dos produtos aumentam com
o imposto. Caso contrdrio, se estes nio aumentam, as exportagoes
devem ser tributadas de modo a manter inalterado o preco relativo
(em termos veais) entre os bens domésticos e externos. Por outro
lado, o custo de provisho dos servigos finais 3 também pode on
nic refletir-se no preco do produto que ¢é pago pelo consumidor
doméstico. Quando o produto ¢ exportado, o custo desses servigos
nio deve ser pago pelo consumidor de fora do Estado, que neste
caso niio se torna benelicidrio do mesmo. A neutralidade do im-
posto entre os Estados rcquer, entdio, que receitas pata cobrir o
custo desses servicos sejamn arrecadadas de acorde com o principio
do desuno se os precos dos produtos aumentam com ¢ Imposto,
Caso contririo, se estes nido aumentam, o principio da origem deve
ser adotado de modo a manter inalterado o preco relativo entre
os bens domdésticos e externos. 34

Com base no mérodo do beneficio para a escolha do AIF, esti-
mamos noultro trabalho a realocacio das receitas tributdrias, devida
a cspecializacdo regional, entre os FEstados do Nordeste brasileiro
e o resto do Pais. Supondo que o valor do ICM ¢ inteiramente
transferido para o consumidor na forma de precos mais elevados dos
produtos, e que 709, das despesas estaduais constituem um bencficio
para os consumidores (ou, equivalentemente, que 307, das despesas
estaduais sdo um benelicio para as empresas), sugerimos, entio, que
aproximadamente 12,0 e 24,49, das receitas do ICM do Nordeste
fluiram para o resto do Pafs em 1969 e 1974, respectivamente. O
total de receitas do ICM transferide (ou, alternativamente, o total
do ICM “exportado™ do Nordeste para o resto do Pais, devido
ao comércio triangular e 4 cspecializagio regional, atingiu 32,0 e
i4,49; das receitas proprias de Nordesie em 1969 e 1974, respec-
tivamente (note-se que cste valor é uma parcela desprezivel da
reecita tributdria do resto do Pafs) . 35

88 A despesa com bens ou scrvicos finals do Governe rcfere-se i ofcrta dos
servicos pablices que sie consumidos pelos individuos no lugar de sua resi-
déncia.

##  C. A, Longo, “Tax Coordination...”, ep. cit., p. 387

45 Ver C. A Longo, Ajustamento do Imposio..., op. cit, e “Tax Coordi-
nation...’", afr. cit.
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A escolha do critério do beneficio para fixar o AIF implica, em
geral, uma estrutura de aliquotas diferenciadas cntre os FEstacos.
Neste sentido, por que devem as aliquotas do ICM ser uniformes
e fixadas pelo Governo Federal? A dificuldade geralmente apontada
para justificar a uniformidade das aliquotas entre os Estados ¢ a
da "guerra fiscal”. Dizse que se cada Z2OVerno tivesse autonomia
para fixar suas préprias aliquotas, entio, no afi de atrair individuos
e iecursos, cada FEstado iria reduzir suas aliquotas cfetivas a tal
poiito que os mesmos problemas [inanceiros de hoje iriam agra-
var-se. Este argumento é, na melhor das hipdteses, discutive!, a
enos que se suponha irracionalidade por parte dos agentes toma-
dores de decisio. A competicio liscal, no sentido de que cada Estado
procura reduzir suas aliguotas para atrair investimentos e aplicar
recursos de forma compativel com esses objetivos, ¢ altamente reco-
mendivel do ponto de vista econdmico, e mesmo politico. Se por-
ventura o orcamento fiscal for mal administrado, os represcntantes
estaduais nio terdo, a priori, razdes suficientes para voltar-se para
o Governo TFederal em busca de auxilio. Aliquotas liberadas da--
riam aos governos estaduais maior autonomia fiscal, mas, em con-
trapartida, exigiriam deles malor responsabilidade fiscal, #4

Uma cstrutura de aliquotas diferenciadas entre os cstados pode
gerar problemas de divisdo de receita nos comércios interno e externg
devido 2o atual método de arrecadagio do 1ICM e do crédito fiscal.
Isto poderia ser contornado com a adogio do principio do destino
{tonsumo) nessas transacdes, porque, neste caso, a aliquota efetiva
gue incide sobre os produtos vendidos para fora dos Estados ¢
zero, € aquela que incide sobre os produtos importados {de outros
Estados e do exterior) ¢ igual a aliquota interna de cada Estado, #7
Entretanto, uma distribuigio adequada de receita entre os Fstados
tamb¢m: poderia ser obtida pela substituicio do método do crédito
de arrecadacio do ICM pelo da subtragio. Com o método da sub-

86 A perda de cficiéncia devida a uma estrutura Fiscal com aliquolas uni-
formes entre os Estados depende tanto do nivel da demanda de servicos priblicos
entre os Estados como da sua elasticidade, Ver ¢, A, Longo, “Federalismo Fiseal
e as Aliquotus de 1CM entre Estados”, in Revista Brasileiva de Leononia, vol, 83,
n® 2 {abrilfjunhe de 979, pp. 301-817.

37 Ver R, Varsano, ap. cit., p. 338
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tragdo, a aliquota do imposto ¢ aplicada dirctamente ao valor adi-
cionado da firma, isto ¢, subtraindosc o valor dos insumos com-
prados do das vendas. Este método aplica um tratamento diferen-
clado entre os Estados sem afetar a arrecadacio do mposto que
incide sobre produtos transacionados para dentro ou fora de cada
Tstado, 38

(Originais recebidos em setembro de 1980.)

38 C. A Longo, "Uma Contribuicio pata a Reforma do ICM: O Caso dos
Ajustamenigs de Impostos na Fronteira™, in Pesquisa ¢ Planejumento Econdmico,
vol. 9, n® 8 (dezembro de 1979y . pp. 803-818, ¢ “\ Defensc of Present Border
Tax Adjusiment Practices: A Comment”, in National Tax Journal, vol. 33,
n.® 4 (dezembro de 19803 . As dificuldades de sua implementagio {foram apon-
tadas em R, Varsano, "Comentirvio: O Caso dos Ajustamentos de Impostos na
Fronteira: Uina Contribuicio para a Reforma do ICM:", in Pesquisa ¢ Plane-
jamento Econdmice, vol. 10, no 1 {ahril de 1980}, pp. 318-526.
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