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A MODERNA TRIBUTAQAO DO CONSUMO 

Introduqao 

Em 1967, num lance de grande ousadia, promoveu-se uma profunda 

reformula^ao do sistema tributario brasileiro, inspirada nos objetivos de 

modernizagao e progresso. Uma das partes mais destacada dessa mudan9a 

foi a que abrangeu a reforma dos impostos sobre vendas. O antigo imposto 

estadual, que onerava de forma cumulativa as vendas de mercadorias, foi 

substitmdo por um imposto moderno, nao cumulativo, incidente sobre o 

valor agregado em cada etapa do processo de produ^o e circulagao de bens, 

que recebeu o nome de Imposto sobre Circulate de Mercadorias-ICM. 

Com essa mudan9a, o Brasil deu um passo importante no caminho da 

moderniza9ao tributaria e transformou-se no primeiro pais a adotar essa 

modalidade de tributa9ao. 

Naquela oportunidade, a modifica9ao efetuada encerrava uma grande 

dose de risco. As administra96es tributarias estaduais desconheciam inteira- 

mente o novo tributo; nao estavam aparelhadas para exercer um controle 

efetivo dos contribuintes, nem para avaliar os reais impactos da mudan9a, 

temiam que a substitui9ao do antigo IVG pelo novo ICM pudesse causar 

prejuizo as finan9as dos Estados, e a economia estadual, em virtude da 

possibilidade de ocorrer rea96es nao conhecidas a mudan9a. 

Em pouco tempo, as apreensoes mostraram-se infundadas. Nao so a 

capacidade de adapta9ao das administra96es fazendarias estaduais mostrou- 

se muito superior as previsoes mais otimistas, como tambem as expectativas 

de impacto negative sobre as receitas mostraram-se infundadas. Com a 

ado9ao do novo imposto, as receitas estaduais expandiram-se em um curto 

prazo, apesar de nao ter havido redu9ao de sua concentra9ao regional (RE- 

ZENDE & SILVA, 1974), fazendo calar os mais intransigentes opositores, e 

revelando o acerto da posi9ao defendida pelos patrocinadores da mudan9a. 

Apesar do sucesso obtido em 1967, da experiencia acumulada desde 

entao, e de algumas melhorias recentes, a sistematica do Imposto sobre o 

Valor Agregado, adotada no Brasil, ainda carece de aperfei9oamentos. A 

transforma9ao do atual ICMS em um autentico IVA-Consumo, na linha das 

recomenda96es teoricas e da experiencia acumulada nos paises da Comuni- 

dade Europeia, e o caminho a ser agora percorrido. Os motivos, as vantagens 

e as conseqiiencias esperadas, com a nova mudan9a que esta sendo propos- 
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ta, constituem o objeto central desse texto, e serao explorados adiante. Por 

enquanto e importante assinalar que, mais uma vez, a exemplo do que 

ocorreu em 1967, a aposta na mudan9a trara grandes dividendos. 

Cautela e necessaria para evitar erros comumente provocados pelo 

a9odamento. Uma atitude cautelosa nao deve ser confundida, todavia, com 

uma posi9ao refrataria a qualquer mudan9a na impossibilidade de contar 

com uma absoluta certeza de seus resultados. A analise objetiva da proposta 

que esta sendo apresentada, despida de preconceitos, e importante para o 

seu aperfei9oamento. Na medida do possivel, a avalia9ao quantitativa de 

seus impactos e util para a tomada de posi9ao a respeito, mas nao deve set o 

unico ponto de apoio daquele que e responsavel pela decisao. O raciocinio 

logico e o conhecimento empirico das caractensticas do novo tributo e das 

realidades locais devem desempenhar um papel igualmente importante na 

avalia9ao. 

Um quarto de seculo de experiencia acumulada, na administra9ao de 

um imposto sobre o valor agregado, colocam o Brasil em posi9ao de singular 

destaque no que diz respeito a possibilidades de ado9ao de um imposto 

moderno, de base ampla, sobre o consumo, conforme o figurino do IVA. 

Muitas das questoes que estao sendo debatidas, hoje em dia, no cenario 

internacional a esse respeito, ja foram amplamente examinadas entre nos, e 

encontraram soloes adequadas a nossa realidade. 

A distancia que separa o atual ICMS do IVA e infinitamente menor 

do que a que separava o antigo IVC do ICM. Urge enfrentar a questao com 

um olho no passado e outro no futuro. Uma posi9ao preliminarmente refra- 

taria a mudan9as pode ser fatal para os nossos propositos de moderniza9ao 

economica, de progresso social, e de redu9ao das desigualdades regionais. 

1. A Evolu9ao da Estrutura Tributaria: Antigas Grer^as, 

Novas Tendencias 

Por muitos anos, as recomenda96es dos especialistas em fman9as pu- 

blicas, com respeito a ado9ao de mudan9as tributarias compativeis com os 

ideais de eficiencia, moderniza9ao e justi9a fiscal, centravam-se na enfase na 

paulatina substitui9ao de impostos indiretos sobre produ9ao e vendas, por 

impostos diretos sobre a renda pessoal e empresarial. A preferencia pelos 
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impostos sobre a renda apoiava-se em argumentos sociais e economicos, 

alem de sustentar-se, tambem, em motivagoes politicas. Por nao interferir 

nas decisoes relativas a formagao de pre9os nos mercados de bens e servi90s, 

o imposto sobre a renda seria uma forma de tributa9ao superior as alternati- 

vas mais utilizadas para tributar a produ9ao e comercializa9ao de bens e 

servi90s, do ponto de vista do principio de eficiencia economica dos tribu- 

tos. A esse argument© somavam-se suas vantagens, do ponto de vista da 

aplica9ao do principio da capacidade contributiva (quern ganha mais deve 

pagar mais), e da visibilidade do onus tributario: ciente de quanto contribui 

para os cofres publicos, o contribuinte poderia exercer de forma mais efetiva 

seu papel civico de fiscal da a9ao do Estado, no sentido do atendimento ao 

bem comum. 

A aderencia a essa visao do problema significava submeter a questao 

da moderniza9ao tributaria ao desenvolvimento economico, ao aperfei9oa- 

mento institucional, e a substitui9ao de padroes culturais "atrasados", tipicos 

do subdesenvolvimento, por normas de conduta compativeis com as encon- 

tradas nas sociedades dos paises desenvolvidos. A substitui9ao dos "tributes 

maus" (os indiretos) pelos "tributos bons" (os diretos) so poderia ocorrer a 

medida que fossem sendo criadas as condi96es necessarias ao satisfatorio 

desempenho do imposto sobre a renda, do ponto de vista fiscal: amplia9ao 

de sua base (propiciada pelo crescimento economico, aumento de renda, e 

redu9ao das desigualdades), o aperfei9oamento administrativo, a educa9ao 

civica do contribuinte (fruto do desenvolvimento cultural), e o desenvolvi- 

mento politico (na linha do fortalecimento dos ideais que comandam as 

modernas democracias representativas). 

Uma "lei" geral de evolu9ao das estruturas tributarias, constituida a 

partir dos argumentos acima mencionados, foi proposta em um interessante 

trabalho que alcan90u notoriedade na segunda metade da decada de sessen- 

ta (HINRIGHS, 1966). A "Lei Geral de Evolugdo das Estruturas Tributarias 

durante o Processo de Desenvolvimento Economico", proposta por Harley Hin- 

richs, buscava dar uma roupagem cientifica a tese de que o aumento da 

participa9ao do Imposto de Renda no or9amento public© seria um resultado 

natural do proprio desenvolvimento. 

A argumenta9ao racional, suportada pela evidencia empirica, escondia 

uma boa dose de preconceitos. A supremacia de cultura anglo-saxonica, em 
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compara9ao com a latina, do ponto de vista da atitude do contribuinte 

perante o fisco, foi frequentemente citada como um atributo importance 

para explicar as diferen9as encontradas na compara9ao internacional de pai- 

ses ocidentais, com respeito as respectivas estruturas de tributa9ao. O corn- 

portamento civicamente irresponsavel dos cidadaos latinos seria a causa da 

menor enfase nos tributos sobre a renda e a propriedade encontrada em 

paises subdesenvolvidos, vis-a-vis aqueles que sofreram a influencia coloni- 

zadora de outras culturas. (Ver Tabela 1). 

TABELA 1 

PARTICIPAgAO DOS IMPOSTOS SOBRE A RENDA E A 

PROPRIEDADE NA REGEITA TRIBUTARIA TOTAL 

(Governo Gonsolidado)* 

Impostos s/ Imp. s/ dc Carga Total 

Ano Renda Propriedade 

% PIB PARTIC. % PIB PARTIC. % PIB 

PAISES LATINOS 

Brasil 1987 4.3 19.0 0.3 1.0 22.3 

Argentina 1987 2.4 11.0 1.8 8.0 21.4 

Colombia 1984 23.0 0.4 2.0 11.4 

Mexico 1984 4.S 25.0 0.1 1.0 18.2 

Chile 1987 3.5 15.0 0.4 2.0 23.2 

PAISES NAO LATINOS 

Africa Sul 1986 13.3 54.0 1.4 6.0 24.6 

Kenya 1986 5.9 32.0 0.5 3.0 18.5 

Indonesia 1988 9.2 60.0 0.4 3.0 15.4 

Tailandia 1988 3.2 21.0 0.4 3.0 15.5 

Nota: * Media para os 3 ultimos anos com dados dispomveis, scndo o ultimo ano indicado. 

Fonte: FMI - Jonathan Levin 

Na decada dos oitenta, a enfase que a literatura ocidental atribma ao 

papel do imposto sobre a renda come90u a arrefecer. Sob a pressao das 

cnticas que denunciavam os efeitos daninhos provocados pela pesada taxa- 

9ao dos lucros e dos rendimentos familiares sobre as condi9oes de competi- 

tividade das economias ocidentais, ante seus parceiros orientais, tradicionais 

canones da politica tributaria foram duramente abalados. As necessidades 

de investimento na expansao da produ9ao e na moderniza9ao tecnologica 
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for9aram a redu^o do onus imposto ao capital, ao mesmo tempo em que a 

atenua9ao da progressividade do tributo que onera a renda pessoal foi vista 

como indispensavel a recupera9ao do esfor9o de trabalho e da etica profis- 

sional. De uma perspectiva dinamica, a elevada dependencia do or9amento 

publico dos impostos sobre a renda passou a ser vista como um fator adver- 

se. Tornava-se necessario aliviar a pressao suportada pelos rendimentos do 

capital e do trabalho para que os estimulos a produ9ao e a produtividade dai 

decorrentes contribuissem para a sustenta9ao do desenvolvimento e para a 

competitividade internacional. A tese da evolu9ao linear da estrutura tribu- 

taria cedia espa90 a busca de um melhor equilibrio, do ponto de vista da 

contribui9ao das principais categorias de tributes para a forma9ao das recei- 

tas publicas. 

As recomenda96es de politica tributaria passaram a concentrar-se: 

a) na redu9ao dos encargos incidentes sobre a poupan9a e o investimento; 

b) na atenua9ao da progressividade do imposto que onera a renda pessoal; 

c) na maior utiliza9ao de impostos sobre o consumo como fonte de re- 

ceita do governo e como instrumento de implementa9ao dos prinefpios 

de justi9a fiscal. 

A proposta de amplia9ao do imposto sobre o consumo nao e nova; 

nova e a sua inclusao na agenda das preocupa96es atuais da politica tributa- 

ria. Em um estudo classico sobre a materia, publicado na decada dos cin- 

qiienta, Nicholas Kaldor elaborou, de forma ampla e detalhada, sua proposta 

para a constru9ao de um modelo tributario ideal, baseado na ideia de um 

imposto abrangente sobre o consumo (KALDOR, 1955). O imposto ideali- 

zado por Kaldor pretendia reunir, em um so tributo, a tripla vantagem da 

neutralidade economica, da justi9a fiscal e da rela9ao direta entre o contri- 

buinte e o fisco. Ao inves de declarar a sua renda, o cidadao-contribuinte 

deveria declarar o seu gasto (consumo), incidindo o tributo em fun9ao do 

montante e da composi9ao do gasto de cada um. Ao incidir sobre a despesa 

final dos consumidores, o imposto seria neutro, tanto do ponto de vista da 

forma9ao de pre90s no mercado de produtos, quanto da escolha entre pou- 

pan9a e investimento e trabalho/lazer, nos mercados de fatores. Ao exigir 

uma declara9ao pessoal do contribuinte, o imposto idealizado por Kaldor 

preservaria os mesmos atributos do imposto direto sobre a renda, do ponto 
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de vista das rela95es de co-responsabilidade entre o Estado e o cidadao. For 

ultimo, a aplica^o de aliquotas progressivas, em rela^ao ao consume, aten- 

deria ao principio do tratamento seletivo em fun9ao da capacidade contributiva 

dos individuos, alem de estimular a poupan9a e o investimento. 

O imposto ideal de Kaldor jamais vingou, pela ausencia de condi96es 

propicias a sua operacionaliza9ao. Os motivos que conduziram a elabora9ao 

dessa proposta, no entanto, retornam agora, com redobrado vigor. A descon- 

sidera9ao das contra-indica96es ao uso abusivo e prolongado de doses cada 

vez mais elevadas do imposto sobre a renda, que constavam das adverten- 

cias feitas a epoca, abalou a saude economica dos paises mais desenvolvidos, 

for9ando uma mudan9a de estrategia. A terapia do imposto sobre o consume 

foi retomada, sob novo enfoque. A experiencia dos paises europeus com a 

ado9ao generalizada do imposto sobre o valor agregado - IVA -, impulsiona- 

da pelos esfor90S de integra9ao da Gomunidade Europeia, abriu novas pers- 

pectivas para que a tese da predominancia do imposto sobre o consume 

ganhasse maior espa90 para aplica9ao pratica. Nao e necessario centrar a 

aplica9ao do imposto na declara9ao do contribuinte. Ele pode set aplicado, 

de forma indireta, mediante aplica9ao das tecnicas adotadas para a implanta- 

9ao do IVA, ja testadas com sucesso em um grande numero de paises do 

ocidente. 

O impacto da inversao das recomenda96es com respeito a modifica96es 

na estrutura tributaria ao longo dos anos oitenta ja se faz sentir. Arrefeceu o 

crescimento da participa9ao dos impostos sobre a renda na receita tributaria 

dos paises da OCDE ao longo da ultima decada, ao mesmo tempo em que 

se alterou a natureza dos tributes que oneram o consumo, nesses mesmos 

paises. O acrescimo na participa9ao dos impostos sobre o consumo deveu-se 

a uma maior enfase no Imposto sobre o Valor Agregado IVA - em rela9ao a 

outras modalidades de tributa9ao. A absoluta maioria dos paises que inte- 

gram a OCDE adota, hoje, o IVA como um dos mais importantes impostos 

de seus sistemas tributarios. (Tabela 2) 
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TABELA 2 

IMPOSTO SOBRE VALOR AGREGADO - PAISES DA OGDE 

(Em % da Receita Tributaria E % do PIB) 

1980 1983 

% receita % PIB % receita % PIB 

Austria 18.08 5.84 18.76 5.97 

Belgica 17.70 7.34 17.89 7.56 

Dinamarca 32.14 10.09 30.74 9.79 

Franca 23.51 8.93 22.92 9.06 

Alemanha Oc. 13.99 3.85 13.25 3.66 

Irlanda 15.61 ,1'; 5.03 21.93 8.16 

Italia 16.18 5.39 14.64 5.82 

Luxemburgo 11.63 4.45 13.15 ... 

Holanda 15.27 6.90 13.90 6.47 

Noruega 22.84 8.53 22.44 8.48 

Suecia 19.86 6.42 19.89 6.81 

Reino Unido 16.38 5.09 15.81 5.24 

Notas: Dados basicos: Government Finance Statistics, FMI, 1985. 
n.a. = nao aplicavel 
— = nao dispomvel 

Fontel GILLIS eta/it (1990). 

Nao 6 so nos paises da OGDE que a ideia do Imposto sobre o Valor 

Agregado floresceu. Ela se estendeu por toda a parte. Estudo recentemente 

divulgado pelo Banco Mundial relata varios casos de paises em desenvolvi- 

mento nos quais a ado9ao do IVA desempenhou urn papel importante na 

dire9ao de moderniza9ao dos respectivos sistemas tributarios no transcorrer 

das ultimas decadas, entre eles o Brasil (GILLIS, SHOUP 6c SICAT, 1990). 

Em todos os casos analisados, a contribui9ao do IVA para a receita publica 

desempenha um papel significativo, com uma clara tendencia de cresci- 

mento. (Tabela 3) 
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TABELA 3 

IMPOSTO SOBRE VALOR AGREGADO 

PAlSES EM DESENVOLVIMENTO 

(Em % Receita Tributaria e % PIB) 

1980 1983 

% receita % PIB % receita % PIB 

Israel 25.04 8.71 28.01 7.57 

Korea 24.95 3.89 25.07 4.29 

Cote D'ivorie 10.64 2.16 — ... 

Madagascar 23.38 3.82 — ... 

Marrocos 24.30 5.22 29.20 6.35 

Senegal 15.72 3.44 21.26 3.91 

Costa Rica 10.03 1.68 17.42 3.69 

Guatemala 14.63 1.48 — 1.56 

Honduras 7.08 0.99 ... ... 

Mexico 17.26 2.58 19.71 3.18 

Nicaragua 10.70 2.06 10.42 2.84 

Panama 8.92 1.87 — ... 

Argentina 12.48 1.87 14.89 1.88 

Bolivia 5.61 0.40 6.83 0.28 

Brasil n.a. — 28.74 6.49 

Chile 39.80 10.19 37.43 8.12 

Colombia 18.76 1.93 ... ... 

Equador 11.87 1.45 12.35 1.33 

Peru 30.02 5.66 — ... 

Uruguai 27.01 5.68 23.49 4.55 

Notas: Dados basicos: Government Finance Statistics, FMI, 1985. 
n.a. = nao aplicavel 
— = nao dispomvel— 

Fonte: GILLIS (1990). 

A fragmentagao do antigo bloco sovietico estende ao leste europeu as 

preocupa96es com a moderniza9ao tributaria sustentadas na ado9ao do IVA 

como p/ece de resistance dos modelos de Reforma a serem adotados naquela 

parte da Europa. Em uma interessante analise dos problemas tributarios 

desse paises, Sijbren Cnossen (CNOSSEN, 1991) enumera as questoes a 

serem enfrentadas para a ado9ao desse imposto nas antigas economias plani- 

ficadas do leste Europeu, concluindo pela dificuldade em fazer uma transi- 

930 imediata e pela necessidade de se estabelecer um calendario compativel 
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com o ritmo de andamento das demais reformas economicas, que tem por 

objetivo a liberate dos mercados e a moderniza^o das estruturas economi- 

cas vigentes. 

Felizmente, esse nao e o nosso caso. Um fato que nao e muito difun- 

dido entre nos e a primazia que o Brasil detem nesse campo. Conforme 

reconhece um dos mais proeminentes teoricos da proposta do IVA - e um de 

seus mais ativos defensores - o Brasil foi o primeiro pais a adotar um imposto 

sobre o valor agregado com as caractensticas que se atribuem a um autentico 

IVA: abrangencia da base, aplica9ao em todos os estagios e nao cumulativi- 

dade do tributo (SHOUP, 1990). Apesar disso, e pour cause, a formula utiliza- 

da no Brasil para instituir o Imposto sobre o Valor Agregado ainda nao 

corresponde ao figurino ideal do IVA-Consumo. Nao obstante as diferen9as 

entre a pratica atual e o modelo ideal, a longa experiencia do pais com a 

aplica9ao dessa modalidade de tributo constitui um trunfo importante para o 

avan90 das propostas que visam caminhar no sentido do aperfei9oamento 

desse tributo e da moderniza9ao do sistema tributario nacional. 

2. Os Impostos Sobre o Gonsumo no Brasil: Onus, Modalidades, 

Evolu§ao Recente 

Diversos tributes oneram, atualmente, o consumo de mercadorias e 

servi9os no Brasil, embora nenhum deles o fa9a de maneira exclusiva. Tri- 

butam-se os insumos, a produ9ao, as vendas, o transporte, a comercializa9ao 

de mercadorias e a presta9ao de sen^os, de forma fragmentada e descone- 

xa. O efeito cumulativo desses varios tributes sobre o pre90 dos produtos e o 

poder aquisitivo dos consumidores e desconhecido, embora se saiba que, no 

compute geral, o sistema seja altamente regressivo. Estudo realizado pela 

Universidade de Sao Paulo, em 1975, concluiu que o onus relativo suporta- 

do pelas famflias mais pobres em decorrencia dos tributes que incidiam, 

naquele ano, sobre a produ9ao e consumo de mercadorias e serv^os era 

mais de duas vezes mais elevado que o que recaia sobre as familias de alta 

renda (ERIS et alii, 1983). Embora nao existam estudos recentes com a 

mesma amplitude, e licito afirmar que as modifica96es empreendidas no 

sistema tributario desde entao, nessa area, nao contribuiram para aliviar o 

onus suportado pelos mais pobres, em compara9ao com os mais ricos/1^ 

(1) Estudo recente estimou a carga tributaria indireta suportada atualmente pelos mais pobres (renda 
igual a/ou menor que 3 salaries mmimos) em cerca de 30% de sua renda, esta mesma 
porcentagem seria de 18% para familias com renda superior a vinte salaries mmimos (DAIN et 
alii, 1991). 
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Das principals modalidades de tributa9ao que oneram o consumo 

destacam-se: 

a) o imposto estadual sobre a circula^o de mercadorias e servigos - ICMS; 

b) o imposto federal sobre produtos industrializados IPI; 

c) os impostos municipals sobre a presta9ao de serv^os - ISS e sobre a 

venda a varejo de combustiveis - IWC; 

d) as contribui96es socials para o financiamento de seguridade social - 

FINSOCIAL e PIS-PASEP; 

e) o imposto sobre a importa9ao - II; 

f) o imposto sobre opera96es financeiras - IOF. 

O conjunto desses tributos foi responsavel por cerca de metade da 

carga tributaria total, destacando-se a importancia relativa do ICMS, que 

respondeu, sozinho, por 55% desse conjunto. (Tabela 4). 

TABELA 4 

BRASIL - ARREGADAgAO DE TRIBUTOS 

INGIDENTES SOBRE O CONSUMO INTERNO DE 

MERCADORIAS E SERVigOS -1991 

TRIBUTO % PIB % CARGA PARTICIPAQAO 
GLOBAL % 

ID  (2) 

ICMS 6.5 27.4 54.4 

IPI 2.1 8.6 17.1 

CONT. FINSOCIAL 1.3 5.3 10.6 

CONT. PIS (3) 0.7 3.1 6.1 

IOF (4) 0.6 2.4 4.7 

ISS 0.4 1.7 3.4 

IMP. IMPORTACAO 0.4 1.7 3.3 

IWC 0.1 0.2 0.4 

SOMA TOTAL 12.0 50.4 100.0 

Notas; (1) PIB estimado de Cr$ 170,1 trilhoes. 
(2) Carga tributaria bruta global prevista: 23,91% do PIB. 
(3) Considerada so parcela da contribuiipao cobrada sobre a receita operacional; nao 

abrange Cont. PASEP (receita orcamentaria governo). 
(4) Grande parte dos rendimentos incidc sobre aplicagoes financeiras de curto prazo. 

Fonte; VILLELA & AFONSO, 1992; Dados Basicos: DRF, DTN, CONFAZ, INSS, CEF, 
ABRASF 
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A evoli^ao recente da carga tributaria relativa aos principals compo- 

nentes desse conjunto de tributos revela um aumento nos ultimos anos, em 

particular apos as modifica^oes introduzidas pela Constitui9ao de 1988 no 

sistema tributario brasileiro. (Tabela 5). Como tem sido apontado (REZEN- 

DE, 1992), as tentativas do governo federal para reequilibrar as contas 

publicas, no marco das resides ditadas pela conjuntura adversa e pela 

descentraliza9ao de receitas determinada pela Constitui9ao, contribmram 

para ampliar as disto^oes existentes nesse campo, com a indejavel amplia- 

9ao dos tributos que incidem sobre o faturamento. 

TABELA 5 

BRASIL - CARGA TRIBUTARIA DOS 

IMPOSTOS INDIRETOS SOBRE CONSUMO 

(em % do PIB ) 

TRIBUTOS 1985 1990 

IPI 1.74 2.38 

IMP. S/ COM. EXT. 0.65 0.39 

IMP. UNICOS + 1ST 0.38 — 

CONT. FINSOCIAL 0.58 1.51 

IOF 0.52 1.31 

PIS/PASEP 0.82 1.11 

ICM 5.68 7.45 

SUBTOTAL 10.37 14.15 

CARGA GLOBAL 22.53 28.15 

Fonte: DWNeta/ii (1991). 

Entre 1985 e 1990, a participa9ao dos principals impostos sobre mer- 

cadorias e sen^os na carga tributaria total subiu de 40 para 46%. A primeira 

vista, tal resultado poderia set encarado como uma transforma9ao positiva, 

na linha da tendencia internacional de refrear o crescimento dos impostos 

diretos sobre a renda e ampliar a participa9ao dos impostos indiretos sobre o 

consumo na receita tributaria global. Essa, todavia, seria uma interpreta9ao 

equivocada. No caso brasileiro, a altera9ao observada na composi9ao da 

estrutura tributaria nao reflete uma mudan9a positiva, uma vez que ela e o 

resultado da amplia9ao de impostos que nao preenchem os atributos de 
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eficiencia economica e justiga fiscal, que as modernas tecnicas de tributagao 

do consume logram alcazar. 

Do ponto de vista da eficiencia economica e da competitividade dos 

produtos brasileiros nos mercados domestico e internacional, ha enormes 

entraves fiscais que precisam set eliminados com urgencia. Entre eles, des- 

tacamos: 

a) o pesado onus sobre as exportagoes - a recria9ao, em escala ampliada, 

dos impostos cumulativos sobre o faturamento fez com que, na pratica, 

o proprio dispositivo constitucional de imunidade tributaria a expor- 

ta9ao de produtos manufaturados nao seja obedecido na sua integri- 

dade. A exonera9ao na ultima etapa do processo (safda para o exterior) 

nao resolve o problema do imposto pago nas etapas anteriores do pro- 

cesso de produ9ao e circula9ao de mercadorias e serv^os, o que, em al- 

guns casos, pode representar um custo tributario excessive. Mais 

grave, no entanto, e a situa9ao vivida pelo complexo agroindustrial 

(agribusiness) que, alem do problema apontado, carrega o peso da tribu- 

ta9ao estadual (ICMS) sobre os produtos primarios, assim como sobre 

os incluidos na categoria de "semi-elaborados". A exporta9ao de 

servi90s (constru9ao) tambem e seriamente prejudicada; 

b) a tributa9ao dos bens de capital - os atuais custos tributarios associados 

a aquisi9ao de maquinas e equipamentos sao um importante fator de 

inibi9ao dos investimentos necessaries a expansao e moderniza9ao do 

parque produtivo brasileiro. A nao-concessao de credito fiscal do 

ICMS a aquisi9ao de bens que irao integrar o ativo das empresas, a in- 

cidencia tributaria na importa9ao de bens de capital e o efeito cumula- 

tive dos tributes sobre o faturamento sao problemas que precisam ser 

resolvidos. O efeito da tributa9ao que onera as opera96es financeiras 

tambem precisa set considerado; 

c) o peso dos impostos que incidem sobre materias-primas e demais in- 

sumos utilizados no processo de produ9ao - a multiplicidade de tribu- 

tos, e a inobservancia plena das regras aplicaveis a um imposto sobre o 

valor agregado, no caso da tributa9ao estadual, acarretam disto^oes 

severas, do ponto de vista do custo de produ9ao, em alguns importan- 

tes segmentos da atividade produtiva. O setor agropecuario, por exem- 

plo, padece de dificuldades criadas pela incidencia do ICMS sobre os 
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insumos agricolas, acrescidas pela nao-indexa9ao dos creditos fiscais. 

De uma forma ou de outra, a ado9ao de aliquotas interestaduais dife- 

renciadas afeta a todos, gerando mecanismos de defesa que acarretam 

ineficiencia e desperdicio. 

A jiisti9a tributaria tambem 6 fortemente contrariada. A tese de que a 

tributa9ao seletiva do consume pode ser uma forma desejavel e eficaz de 

introduzir progressividade no sistema tributario nao e recente, embora te- 

nha sido objeto, agora, de maior aten9ao. Entre nos, todavia, essa proposta 

jamais prosperou. Com exce9ao do IPI, cujas modifica9oes recentes cami- 

nharam no sentido de isentar os produtos industrializados de consumo po- 

pular (ou reduzir a aliquota do imposto), os demais tributos existentes 

apresentam um forte conteudo de regressividade, decorrente do elevado 

peso exercido pelo IGMS e das contribui96es sociais sobre os produtos da 

cesta basica do trabalhador. Estudo recente (REZENDE, 1991), estimou 

em cerca de 20% o peso exercido pelos principals tributos indiretos (IGMS, 

FINSOCIAL...) sobre os alimentos consumidos pela popula9ao brasileira - 

uma situa9ao nada invejavel quando comparada com a pratica adotada mun- 

dialmente. 

E importante assinalar que a corre9ao de injusti9as derivadas da re- 

gressividade dos tributos nao e, apenas, um imperativo que se vincula a 

questao social. E hoje aceito que as velhas teses das vantagens locacionais 

associadas a existencia de mao-de-obra barata estao ultrapassadas. A dispo- 

nibilidade de trabalhadores desqualificados, mal nutridos, e mal remunera- 

dos passou a set vista como uma desvantagem a set imediatamente superada 

para o sucesso dos propositos de integra9ao competitiva da economia brasi- 

leira ao mundo moderno. Nesse sentido, a valoriza9ao do trabalhador passa a 

ser um importante pre-requisito do desenvolvimento, e a remo9ao dos pesa- 

dos custos tributaries a produ9ao e consumo de alimentos indispensaveis a 

melhoria de suas condi96es nutricionais assume uma inegavel prioridade. 
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3. A Necessidade de Modemizagao dos Impostos Sobre o 

Consumo no Brasil 

3.1. A Experiencia da Gonstituinte de 1988 

Os debates sobre a Reforma Tributaria durante os trabalhos da As- 

sembleia Gonstituinte, que culminaram com a promulgate da Constituit0 

de. 1988, sao ricos em observa96es e comentarios sobre as dificuldades en- 

contradas aquela epoca para levar adiante uma proposta de modernizato da 

tributato sobre o consumo, de caractensticas bastante semelhantes as ob- 

servadas nos paises desenvolvidos. Nesse sentido, os ensinamentos prove- 

nientes da releitura dos problemas vivenciados naquela epoca podem ser de 

grande utilidade para o sucesso de uma nova tentativa nessa direto. 

A proposta elaborada pela Comissao de Reforma Tributaria e Descen- 

tralizato Administrativa da extinta Secretaria de Planejamento da Presi- 

dencia da Republica - CRETAD -, propunha as seguintes modificagoes 

nesse campo: 

a) a adoto do IVA-Consumo como o principal tribute de competencia 

estadual. O IVA substituiria o antigo ICM, incorporaria o IPI (com ex- 

ceto de alguns produtos que seriam objeto de tributa^ao especial) e 

incluiria, em sua base, os servi^s e outros produtos que ate entao 

eram objeto de tributa9ao exclusiva pela Uniao: combustiveis e lubrifi- 

cantes, energia eletrica, telecomunica96es e sen^os de transporte, ex- 

tinguindo-se, portanto, os chamados "Impostos Unicos" Apenas os 

servi9os financeiros nao seriam, pela proposta da CRETAD, incluidos 

na base do IVA. De acordo com as recomenda96es a respeito, o IVA 

nao incidiria sobre exporta96es e bens de capital, aplicando-se o 

principio do destino tanto nas opera96es interestaduais quanto nas 

vendas para o exterior. Os Estados ganhariam autonomia para fixar as 

alfquotas do IVA, de modo seletivo, uma vez que a tributa9ao do con- 

sumo nao acarretaria distor9oes economicas; 

b) a extin9ao das contribui96es para o FINSOCIAL e o Salario-Edu- 

ca9ao, que seriam substituidos por um adicional temporario do IVA, e 

cuja finalidade seria a de criar condi96es para a efetiva descentrali- 

za9ao dos programas sociais para Estados e municipios; 
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c) a cria9ao, no campo de competencia da Uniao, de um Imposto Espe- 

cial sobre o Consumo de Fumo, Bebidas e Veiculos Automotores, com 

aliquotas diferenciadas. Esse tribute seria cobrado em um so estagio 

(produtor) aplicando-se a tecnica de tributa9ao do valor adicionado as 

etapas anteriores a saida do produto do estabelecimento industrial (a 

exemplo do IPI). Exporta96es nao sofreriam a incidencia desse 

tribute; 

d) o IVA seria partilhado com os municipios, seguindo a pratica vigente 

com o antigo ICM. A participa9ao dos municipios no IVA aumentaria 

para 25% (era 20% no ICM) para compensa-los pela perda do ISS; 

e) os municipios poderiam, ainda, instituir um imposto sobre o comercio 

varejista de combustiveis e lubrificantes liquidos e gasosos, com o 

proposito de refor9ar a sua capacidade financeira e criar condi96es mais 

propicias ao rapido avan90 das propostas de municipaliza9ao dos encar- 

gos publicos na area do ensino basico, da saude, e da assistencia social; 

f) a Uniao manteria a competencia exclusiva para instituir tributes sobre 

as opera96es financeiras (IOF) e sobre o comercio exterior (importa9ao 

e exporta9ao). 

Na proposta da CRETAD a tributa9ao do Consumo seria objeto de 

dois impostos basicos: o IVA (estadual) e o Imposto sobre Bebidas, Fumo e 

Veiculos (federal). O Imposto de Importa9ao (federal) e o Imposto sobre 

Venda a Varejo de Combustiveis (municipal) teriam posi9ao nitidamente 

secundaria. 

Entre a proposta da CRETAD, acolhida com pequenas modifica96es 

pela Subcomissao de Tributes, e o resultado final dos trabalhos da Consti- 

tuinte, importantes modifica96es ocorreram. O lento desenrolar dos traba- 

lhos de elabora9ao da nova Constitui9ao (a Assembleia Nacional 

Gonstituinte, instalada em fevereiro de 1987, concluiu sua tarefa, com a 

aprova9ao da nova Carta, em outubro de 1988 - quase dois anos, portanto) e 

a omissao de segmentos expressivos da sociedade brasileira, inclusive do 

proprio governo federal, abriram espa90 para que uma visao conservadora 

(do ponto de vista fiscal) acabasse predominando. Na impossibilidade de ter 

certeza absoluta, com respeito ao impacto das mudan9as sugeridas sobre a 
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receita de Estados e municipios, as autoridades fazendarias acabaram optan- 

do por maiores garantias com rela9ao a seu o^amento, deixando para depois 

as preocupa96es com a moderniza9ao do sistema. 

A preferencia pela garantia de receita manifestou-se na op9ao por 

maiores transferencias. Por mais que a logica da argumenta9ao e as estimati- 

vas realizadas a epoca apontassem para ganhos generalizados, principalmen- 

te para os Estados menos desenvolvidos do Norte/Nordeste (a exce9ao do 

Estado do Amazonas por motivos particulares relacionados a locaIiza9ao da 

Zona Franca de Manaus), prevaleceu a rejei9ao ao IVA, contrariando a 

propria tese da injusti9a fiscal que dominou os debates sobre a tributa9ao 

estadual no inicio dos anos setenta. Como se recorda, a tese de que o antigo 

ICM, instituido em 1967, provocava uma indevida transferencia de renda 

dos Estados mais pobres (consumidores) para os Estados mais ricos (produ- 

tores) foi objeto de uma intensa polemica. Como o ICM adotou o principio 

da origem, a concentra9ao da atividade produtiva no Sudeste (Sao Paulo, 

principalmente) fazia com que a arrecada9ao desse imposto tambem perma- 

necesse concentrada, regionalmente, embora o onus do tributo estivesse 

sendo suportado pelo consumidor dos Estados nao-industrializados. Modifi- 

car o imposto, adotando o consume, ao inves da produ9ao, como base para a 

sua incidencia, seria a recomenda9ao necessaria para corrigir a propalada 
• (2) 

injusti9a.v ' 

Tres motivos importantes contribufram para que os mesmos Estados, 

que no inicio dos setenta condenavam a injusta transferencia fiscal promovi- 

da pelo ICM, tivessem rejeitado, em 1988, a solu9ao recomendada para 

corrigir o problema. Sao eles: 

a) o receio de que a ado9ao do IVA, com base no principio do destine, 

provocasse um aumento da evasao fiscal, em virtude de as adminis- 

tra96es tributarias estaduais encontrarem-se desaparelhadas para exer- 

cer um efetivo controle do transito de mercadorias nas fronteiras; 

b) o sentimento de que a amplia9ao da base do ICM iria beneficiar, em 

maior propor9ao, os Estados mais industrializados (pela incorpora9ao 

dos impostos unicos, e tributa9ao pelo ICM dos bens que deixariam 

de set tributados pelo IPI), trazendo ganhos nao expressivos para os 

(2) Para uma analise detalhada da controversia da epoca, com respeito ao ICM, consultar 
REZENDE & SILVA (1974). 
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Estados menos desenvolvidos; estes perderiam com a redugao nas 

transferencias (decorrente da extir^ao do IPI) mais do que ganhariam 

com a amplia9ao da base do novo imposto; 

c) a desvantagem atribuida a substitui^o de receitas transferidas (que 

nao tern custo administrativo e politico) por aumento da competencia 

propria para tributar, cujo custo assume propoi^oes mais elevadas em 

um contexto de baixa credibilidade politica e grande deficiencia ad- 

ministrativa. 

v 
As preocupa9oes estaduais, somaram-se os interesses municipalistas. 

A extin9ao do IPI desagradava os municipios do interior, por reduzir a base 

sobre a qual forma-se o Fundo de Participa9ao municipal na receita da 

Uniao; os municipios das capitais, por seu turno, nao viam com bom olhos a 

perda de competencia para tributar, mediante o ISS, a presta9ao de serv^os, 

que Ihes propiciava uma parcela significativa de recursos. 

Ao longo do extenso caminho que conduziu ao resultado finalmente 

sancionado pelo plenario da Assembleia Nacional Constituinte, o IVA foi 

sendo sucessivamente amputado. O novo imposto estadual, que veio a luz 

em outubro de 1988, manteve a mesma conforma9ao basica e a mesma 

fisionomia do seu antecessor, ganhando, apenas, um vistoso apendice. Nao 

foi precise trocar-lhe o nome, apenas acrescentar uma nova letra. O ICMS 

nao alterou, de modo significativo, as caractensticas basicas do regime apli- 
(3) 

cado a tributa9ao estadual. 

Dois problemas que nao existiam, no entanto, foram criados: a inclu- 

sao, no texto constitucional, da permissao para os Estados tributarem as 

exporta96es dos chamados produtos semi-elaborados, e a nao reedi9ao da lei 

complementar que assegurava a isen9ao do imposto para insumos da agro- 

pecuaria. Em ambos os casos, a preocupa9ao imediatista com a receita or9a- 

mentaria superou a preocupa9ao daqueles que anteviam dificuldades, para a 

expansao das atividades produtivas, decorrentes do acrescimo do onus fiscal 

sobre esses produtos. Alguns avan90S foram aIcan9ados recentemente nessa 

area, como fruto do conhecimento de que e preciso evitar que o exagero 

(3) Para uma analise das modifica9oes efetuadas ao longo do processo de elaboragao da Constitui9ao, 
com respeito a tributa9ao estadual, consultar REZENDE & AFONSO (1987). 
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fiscal acabe por estreitar a propria base de arrecadagao, mas a solugao defini- 

tiva para esses dois problemas criados esta na dependencia de uma nova 

reforma fiscal. 

Compreende-se os motivos que levaram ao resultado alcangado em 

1988, bem como o contexto em que os trabalhos da Constituinte no capitulo 

tributario foram conduzidos. Os primeiros anos da abertura politica foram 

marcados por uma ampla condena^o dos excesses decorrentes da excessiva 

concentra9ao do poder politico e dos recursos financeiros. Nesse contexto, o 

papel da Reforma Tributaria, com respeito a descentraliza9ao das rendas 

publicas, ganhava posi9ao de destaque. A redistribui9ao das receitas tributa- 

rias, no sentido de um aumento da participa9ao de Estados e muniefpios no 

bolo fiscal, era um requisite importante para o refor90 da autonomia politica 

de governadores e prefeitos. 

Se a descentraliza9ao de receitas era a principal bandeira da Consti- 

tuinte, em materia tributaria, a palavra de ordem, agora, e a simplifica9ao 

dos tributos. O prolongamento da crise e a perda de dinamismo da econo- 

mia brasileira colocam o debate sobre a questao tributaria sob nova perspec- 

tiva. Trata-se de promover o crescimento da arrecada9ao pelo crescimento 

de sua base, e nao pelo aumento de aliquotas. O equilibrio na reparti9ao das 

receitas entre as tres entidades que compoem a federa9ao brasileira ja foi 

alcan9ado, e pode ser, agora, fortalecido. Conforme tern sido denunciado 

(REZENDE, 1992), a op9ao adotada, em 1988, para promover a redistribui- 

9ao de receitas, gerou disto^oes que comprometem a racionaliza9ao tributa- 

ria e amea9am a propria sobrevivencia dos ganhos alcan9ados nesse sentido. 

A reavalia9ao da proposta do IVA, sob o ponto de vista do refor9o do proces- 

so de descentraliza9ao fiscal, deve merecer maior aten9ao. 

A impossibilidade de ter certeza absoluta do efeito que a ado9ao do 

IVA trara, sobre a arrecada9ao de cada um dos vinte e sete Estados, nao deve 

set motivo para a tomada de uma posi9ao contraria. Nao so a base estatfstica 

dispomvel e precaria, como tambem os supostos metodologicos carecem de 

precisao suficiente para que seja realista centrar toda a argumenta9ao em 

torno dos numeros referentes a estimativas de efeito sobre a arrecada9ao. 

Nao obstante os calculos efetuados em 1988 terem apontado para ganhos 

expressivos, na maior parte dos casos, a rejei9ao do IVA, naquela oportuni- 

dade, foi comandada por outros argumentos, conforme mencionado ante- 
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riormente. Ao que tudo indica, os argumentos que irao prevalecer futura- 

mente refo^arao a tese favoravel a mudar^a. 

3.2. A Nova Proposta de ImpIanta9ao do IVA 

A experiencia da Constituinte de 1988 fornece um pano de fundo 

adequado a retomada das propostas de modernizagao dos impostos indiretos 

no sistema tributario brasileiro. A cria9ao do ICMS, com a amplia9ao da base 

do antigo ICM, foi um primeiro passo no caminho da ado9ao do IVA, que 

pode ser agora retomado com renovado vigor. Transcorridos tres anos, desde 

a vigencia das novas regras aplicadas a tributa9ao estadual, sao visiveis os 

ganhos alcan9ados, do ponto de vista da descentraliza9ao das receitas tribu- 

tarias e da autonomia fiscal de Estados e municipios. 

Trata-se, agora, de consolidar esses ganhos. A ado9ao do IVA ampliara 

a base sobre a qual incide o imposto estadual, com vantagens imediatas para 

a atividade produtiva e para o fisco. Nao sao apenas as vantagens imediatas 

que merecem ser consideradas. A simplifica9ao do sistema e o incentive que 

a reforma proposta concedera aos investimentos e a exporta9ao sao pre-re- 

quisitos importantes para a retomada de um processo auto-sustentado de 

crescimento, sem o qual o desequilibrio fiscal da Uniao, de Estados, e de 

municipios, nao podera ser solucionado. 
U v 

A ado9ao do IVA inicia-se com a incorpora9ao do IPI e do ISS ao 

campo de tributa9ao estadual. A extin9ao do IPI nao corresponde a uma 

amplia9ao da base do ICMS, uma vez que ambos os tributes incidem sobre 

o valor adicionado na etapa que corresponde a produ9ao industrial, mas a 

retirada do governo federal desse espa90 tributario permitira que ele seja 

ocupado pelos Estados, mediante revisao das alfquotas incidentes sobre os 

produtos de maior valor. Ja no caso dos sen^os, a sua incorpora9ao ao ICMS 

corresponde a uma amplia9ao da base, embora nao se traduza, integralmen- 

te, em ganhos equivalentes de receita, no curto prazo, uma vez que a 

parcela dos sen^os intermediarios incorporada aos produtos tributados pelo 

ICMS e teoricamente captada por esse imposto na opera9ao seguinte, por 

nao haver compensa9ao de credito tributario. 

Nao se pode desprezar, todavia, os ganhos decorrentes da melhoria 

dos controles e da fiscaliza9ao advindos da generaliza9ao dos mecanismos de 
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debitos e creditos tributarios, melhoria esta que seria obtida com a implanta- 

9ao do IVA. Uma das importantes vantagens atribuidas universalmente ao 

Imposto sobre o Valor Agregado e o seu carater de autofiscaliza^o. A nao- 

inclusao dos servi^s cria disto^oes setoriais e regionais, do ponto de vista 

da distribui9ao do onus tributario e da arrecada9ao, alem de dar margem a 

uma maior evasao. Do ponto de vista regional, os Estados que consomem 

bens finais em cuja produ9ao esteja inclufdo um elevado porcentual de 

servi9os intermediarios, deixam de captar a receita correspondente a partici- 

pa9ao desses serv^os no valor agregado final. Do ponto de vista setorial, as 

regras vigentes nao condizem com o fato de que a participa9ao do terciario 

moderno no processo de produ9ao e comercializa9ao tende a crescer com a 

incorpora9ao de modernas tecnologias, e com a maior integra9ao intemacio- 

nal. 

Outras exigencias da integra9ao economica e da moderniza9ao produ- 

tiva sao a plena desonera9ao dos investimentos e das exporta95es. A conces- 

sao de credito integral relative ao imposto incidente sobre a aquisi9ao de 

bens de capital e a forma recomendada para promover a desonera9ao dos 

investimentos. No caso das exporta96es, a generaliza9ao do principio do 

destino nas vendas externas resolvera o problema. 

A insistencia na tese de que a tributa9ao das exporta96es de produtos 

primarios e semi-elaborados e necessaria, do ponto de vista das necessida- 

des de receita dos Estados menos industrializados, constitui uma atitude 

que contraria a pratica internacional e o bom senso. O Brasil e, hoje, um dos 

poucos paises que almejam ingressar no circulo das na96es desenvolvidas 

que discrimina as mercadorias exportadas, do ponto de vista do tratamento 

fiscal a elas dispensado. Tal pratica reflete a aderencia a um modelo de 

desenvolvimento baseado na preferencia pela industrializa9ao, que tende a 

limitar as chances de amplia9ao da posi9ao internacional do pais em um 

campo - o que abrange todo o complexo de atividades que se desenvolve 

g*n torno da agropecuaria moderna (o agribusiness) - no qual as nossas vanta- 

gens comparativas sao muito significativas. 

O que deve sef objeto de tributa9ao e o consumo, e nao a produ9ao ou 

a exporta9ao - essa e a tese que fundamenta a proposta do IVA. A exporta9ao 

gera renda, que se transforma em consumo. O efeito multiplicador da renda 

gerada na atividade exportadora, do ponto de vista do consumo e da receita 
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fiscal, depende de um complexo de fatores relacionados a estrutura produti- 

va e aos fluxos de comercio. Na situa^o vigente, o multiplicador fiscal da 

renda gerada na exporta9ao de produtos primarios, ou de baixo teor de 

elaborate), e diminuido pelo vazamento provocado pelo comercio interesta- 

dual. Gomo uma parcela importance do imposto cobrado sobre o consumo 

dos produtos de maior valor fica em maos do Estado produtor, os exportado- 

res de produtos primarios nao tern, hoje, uma compensagao automatica pela 

exoneragao de suas exporta96es. A ado9ao do IVA corrigira essa anomalia. 

E claro que nao e possivel avaliar, com precisao, a situa9ao de cada 

caso especifico. E licito afirmar, porem, que a atribui9ao integral do imposto 

cobrado sobre o consumo ao Estado em que este e realizado, de acordo com 

a proposta do IVA, atenuara, em boa parte, os efeitos de curto prazo da plena 

exonera9ao das exporta96es sobre os or9amentos dos Estados menos indus- 

trializados. 

Exonerar exporta96es nao e um beneficio fiscal, e um ato de coeren- 

cia. A compensa9ao pela nao-incidencia de impostos domesticos nas vendas 

para o exterior da-se pelo estfmulo ao aumento da renda e do consumo, e 

nao pela reivindica9ao de vantagens especiais. A ,,compensa9ao,, instituida 

pela Gonstituinte de 1988, pela imunidade assegurada a exporta9ao de pro- 

dutos manufaturados, representou um notavel retrocesso e uma flagrante 

injusti9a. Os Estados exportadores de produtos manufaturados foram dupla- 

mente beneficiados pelo acrescimo de renda e pela compensa9ao fiscal, 

enquanto os Estados exportadores de produtos primarios foram penalizados 

pelo onus imposto a exporta9ao e a seus efeitos indiretos sobre o consumo e 

a arrecada9ao fiscal. 

Um bom exemplo das vantagens fiscais propiciadas pela expansao das 

atividades voltadas para a exporta9ao e o fornecido pelo Estado da Bahia. 

No inicio dos anos setenta, a receita tributaria da Bahia era mais ou menos 

equivalence a do Estado de Pernambuco. O estimulo a economia baiana 

propiciado pela expansao do polo petroquimico de Canaan, e seus impac- 

tos indiretos sobre o consumo local, alteraram o panorama das fman9as 

publicas nordestinas em um prazo inferior a uma decada. No inicio dos 

oitenta, a receita tributaria da Bahia alcan9ava valores equivalences ao dobro 

da receita do Estado de Pernambuco, revelando o efeito do dinamismo 

decorrente da exporta9ao e da moderniza9ao. 
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A ado9ao do IVA-Consumo e uma providencia indispensavel a mo- 

derniza9ao fiscal e ao equilfbrio federativo. Os receios de que a mudan9a 

proposta possa vir a acarretar prejuizos para os Estados mais pobres sao 

infundados. Ainda que a base estatistica dispomvel nao permita elaborar 

calculos precisos, com respeito ao impacto da mudan9a sobre o or9amento 

de cada Estado e municipio brasileiros, a relativa incerteza dos resultados 

nao deve ser motivo para a sua rejei9ao. Conforme ja assinalado, a substitui- 

9ao do antigo IVC pelo ICM, em 1967, foi uma modifica9ao muito mais 

abrangente do que a que esta sendo agora proposta, e que nao teria sido 

aprovada se sua aceita9ao estivesse sujeita a um rigoroso escrutmio dos 

numeros. Nao so as receitas do imposto estadual apresentaram um auspicio- 

so crescimento, apos a Reforma de 1967, como a experiencia do ICM mos- 

trou-se altamente positiva. A aposta no sucesso da nova mudan9a trara, por 

certo, enormes dividendos. 

3.3. Questoes Basicas Sobre o IVA 

A longa experiencia acumulada no Brasil, com a administra9ao do 

imposto estadual sobre o valor adicionado (o ICMS), faz que nao hajam 

divergencias conceituais com respeito as vantagens desse metodo vis-a-vis 

as outras alternativas de tributa9ao do consumo. Assim, as questoes que 

predominam na discussao sobre vantagens e desvantagens da ado9ao do IVA 

concentram-se em aspectos administrativos e financeiros. O pano de fundo 

desse debate e o fornecido pela heterogeneidade de situa96es encontradas 

nas distintas regioes do pais. Ainda que todos reconhe9am as vantagens de 

uma tributa9ao abrangente do consumo, segundo o figurino do IVA, o receio 

de que uma modifica9ao dessa envergadura possa trazer problemas financei- 

ros para um numero significativo de Estados brasileiros e motivo suficiente 

para grandes apreensoes. 

As distintas questoes que tern preocupado especialistas e administra- 

dores alcan9am uma extensa lista. Elas se referem a aspectos basicos, como 

a defmi9ao da base e sua abrangencia, a defini9ao da aliquota e o principio 

aplicado a cobran9a do imposto, alcan9ando, ainda, aspectos administrativos, 

de menor amplitude, mas nao menos relevantes, como os problemas de 

controle e fiscaliza9ao. Algumas dessas questoes sao brevemente analisadas 

em seguida. 
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Escolha da Base - Os argumentos que sustentam a preferencia pela base 

consume ja foram apresentados anteriormente. A ado9ao da base consume, 

no caso da ado9ao do IVA por Estados-membros de um Mercado Comum, 

ou de uma federa9ao, requer a aplica9ao do principio do destino ao comercio 

inter-regional (interestadual). Na ausencia de fronteiras (ou na hipotese de 

as fronteiras existentes nao funcionarem a contento), a tributa9ao no destino 

gera apreensoes quanto a possibilidade de urn aumento da evasao. Proble- 
\ ; V 

mas especificos de Estados de baixa densidade demografica, e altamente 

especializados na produ9ao de produtos da agropecuaria moderna para ven- 

da externa (para fora do Estado, ou para exporta9ao) tambem precisam ser 

contemplados. 

Metodo de Aplica9ao O metodo do credito fiscal, ja adotado pelo ICMS, 

e o que tern maior aceita9ao nos paises que adotaram esta modalidade de 

tributo. Com a amplia9ao da base, torna-se necessario assegurar o seu perfei- 

to funcionamento, para evitar disto^oes provocadas por quebras na cadeia 

de debitos e creditos, decorrentes de isen96es e/ou outras praticas que 

impe9am a integral obediencia ao espirito da tributa9ao sobre o valor adicio- 

nado. Em um contexto inflacionario, a plena indexa9ao de debitos e creditos 

passa a ser uma necessidade imperiosa. 

Autonomia Federativa - Ao contrario do que e, as vezes, apregoado, o IVA 

nao e incompativel com a autonomia dos Estados-membros de uma federa- 

9ao. Ao contrario, a tendencia mundial de forma9ao de blocos regionais, 

simultaneamente as demandas por uma maior autonomia local (impulsiona- 

das por motivos etnicos, culturais ou religiosos), atribuem a esse imposto 

condi96es ideais para se transformar no modo predominante de taxa9ao no 

limiar do seculo XXL Os conflitos que existem no Brasil, hoje em dia, com 

respeito ao ICMS, decorrem da predominancia da tributa9ao na origem, 

esta, sim, conflitante com o espirito da autonomia federativa. A ado9ao do 

principio do destino na tributa9ao do consume pelo IVA consolidara a auto- 

nomia estadual sancionada pela Constitui9ao de 1988. 

Harmonizagao Fiscal - O principio do destino elimina a maior parte dos 

conflitos interestaduais que deram ensejo a cria9ao do CONFAZ, mas nao 

extingue, por complete, a necessidade de harmoni2a9ao das praticas tributa- 

rias. Em um regime inflacionario, a uniformidade de pfazbs de recolhimento 

tern que ser preservada para evitar a concessao de vantagens tributarias a 
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localiza9ao de novos negocios. Outras praticas conhecidas, entre nos, como a 

reduce da base de calculo e a utiiiza9ao da figura do contribuinte substitu- 

te, tambem precisam set regulamentadas. A atribui9ao do Senado Federal 

para arbitrar possiveis conflitos entre Estados deve ser refor9ada, em substi- 

tui9ao ao papel legislative hoje exercido pelo CONFAZ. Ainda que a auto- 

nomia na fixa9ao de aliquotas deva ser preservada, o estabelecimento de 

limites de varia9ao deve continuar sendo atribui9ao do Senado, para evitar 

uma indesejavel dispersao. 

Aliquotas - A ado9ao de tres nfveis de aliquotas, de acordo com a pratica 

que ja vem se afirmando no Brasil, e em consonancia com o que e praticado 

na maior parte dos paises que adotam esse imposto, e a op9ao recomendada. 

A aliquota basica pode ser a ja adotada pelo ICMS para as opera96es inter- 

nas. Aliquotas de 5 a 7%, para produtos de primeira necessidade, e de 25 a 

30% para bens superfluos, colocarao o Brasil em pe de igualdade com o que 

vem sendo praticado internacionalmente. Isen95es nao devem ser concedi- 

das, preservando-se, todavia, as atuais imunidades constitucionais. 

Pequenas e Medias Empresas - Os Estados brasileiros ja possuem grande 

experiencia na aplica9ao de regimes especiais para o caso de pequenas e 

medias empresas. Os mesmos motivos que recomendam o tratamento espe- 

cial dispensado a essas empresas aplicam-se ao IVA. As praticas atuais de- 

vem ser, pois, preservadas, promovendo-se o seu aperfei9oamento, sempre 

que necessario. 

Visibilidade A pratica adotada no ICMS, de cobrar-se o imposto "por 

dentro", dificulta a percep9ao do contribuinte, com respeito ao montante do 

tributo incluido no pre90 final da mercadoria. Um dos objetivos perseguidos 

pela simplifica9ao dos impostos e o resgate da etica tributaria. Nesse senti- 

do, a visibilidade dos tributes e uma recomenda9ao importante a ser atendi- 

da. A cobran9a do IVA "por fora" data maior transparencia ao sistema 

tributario, e refor9ara os la90S de co-responsabilidade do cidadao-contribuin- 

te-consumidor com o governo estadual. 

Gontrole e FiscaIiza9ao - Essa e uma das questoes que devera merecer 

uma maior aten9ao. Boa parte do debate de hoje sobre Reforma Tributaria 

no Brasil esta contaminada pelo virus da evasao e da sonega9ao. Qualquer 

modifica9ao que requeira alguma forma de controle e vista, de antemao, 

com grandes reservas. O debate passa a ser conduzido de ponta-cabe9a: 
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como a administragao tributaria sente-se incapacitada para desempenhar a 

contento suas fur^oes, busca formulas para simplificar ao maximo os proce- 

dimentos administrativos, sob o argumento de que qualquer mudanga po- 
s 

dera aumentar a evasao. E possivel demonstrar, no entanto, que a apreensao 

de muitos, com respeito as possibilidades de evasao decorrentes da ado9ao 

do principio do destino, pelo IVA, sao infundadas. Essas apreensoes origi- 

nam-se da experiencia das administragoes estaduais com respeito aos efeitos 

da amplia9ao da diferen9a entre a aliquota interestadual e a aliquota interna; 

sob tal perspectiva, a redu9ao da aliquota interestadual a zero poderia trazer 

severas conseqiiencias para a receita dos Estados mais pobres. Os argumen- 

tos que refletem essa visao pessimista do problema serao desenvolvidos em 

seguida. 

3.4. A Operacionalizagao do Principio do Destino 

Ja foi visto, anteriormente, que a unica alternativa para a aplica9ao do 

principio do destino nao e a ado9ao da aliquota zero nas saidas interesta- 

duais. Vale a pena recordar que as alternativas contempladas pela Comuni- 

dade Europeia mencionam: 

a) a tributa9ao das saidas interestaduais a aliquota vigente no Estado de 

destino, organizando-se uma Camara de Compensa9ao para liquidar os 

saldos tributarios provenientes do comercio interestadual; 

b) o diferimento do imposto nas saidas interestaduais, o qual seria co- 

brado, do importador, na primeira opera9ao interna que ele viesse a re- 

alizar com o produto importado. 

' A primeira alternativa ja havia sido formulada, em detalhes, por Ricar- 

do Varsano (VARSANO, 1987) como parte dos estudos encaminhados pela 

CRETAD a Gonstituinte, mas sequer chegou a ser objeto de maior aten9ao. 

A rejei9ao, in limine, do principio do destino, naquela oportunidade, por 

razoes ja apontadas, relegou ao esquecimento uma proposi9ao que poderia 

ter viabilizado a ideia naquela epoca, caso tivesse merecido maior considera9ao. 

A compensa9ao dos saldos tributarios nao elimina a necessidade do 

controle fisico das mercadorias na fronteira, mas as deficiencias desse con- 
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trole nao acarretam problemas tao severos quanto os imaginados para o caso 

da aliquota zero. Nesse ultimo caso, os incentivos a praticas desonestas ja 

detectadas, como decorrencia da ampliagao da diferenga entre a aliquota 

interestadual e a aliquota interna, seriam magnificados, de acordo com argu- 

mentos desenvolvidos em estudo da Secretaria de Fazenda do Estado de 

Pernambuco. O estimulo a exportagoes ficticias e a proliferagao de firmas 

"fantasmas", de efemera dura^ao, cujo principal "produto" para comercializa- 

9ao e a nota fiscal, poderia trazer series problemas de receita para os Estados 

consumidores (PEDROSA, 1991, p. 7) 

Se o imposto tiver que ser recolhido na origem, para posterior apro- 

priagao da receita pelo Estado de destino, os problemas acima apontados 

deixam de existir, embora nao desapare9am, por motivos obvios, as possibi- 

lidades de sonega9ao. Elas deixam de estar associadas, no entanto, a defi- 

ciencia do controle realizado nas fronteiras estaduais. Para o exportador, nao 

havera qualquer vantagem tributaria em registrar uma opera9ao ficticia, 

enquanto o importador tera todo o interesse em registrar a opera9ao no 

Estado de destino, sob pena de ficar privado do direito de utiliza9ao do 

credito fiscal. 

Em tese, o mecanismo de compensa9ao fiscal favorece a progressiva 

harmoniza9ao das aliquotas, sem interferir na autonomia estadual. A harmo- 

niza9ao sera uma conseqliencia natural da necessidade de simplificar o 

funcionamento do sistema, uma vez que a existencia de uma grande varie- 

dade de aliquotas tornaria extremamente onerosa a tarefa dos contribuintes 

e a propria opera9ao da Camara de Compensa9ao. 

Os estudos de Varsano e Pedrosa, acima citados, contem proposi96es 

especificas para a operacionaliza9ao do mecanismo de compensa9ao de de- 

bitos e creditos fiscais provenientes do comercio interestadual, cuja leitura e 

recomendada a todos aqueles que pretendem alongar-se na aprecia9ao dos 

aspectos praticos dessa materia. 

Nao deve set inteiramente descartada, todavia, a outra alternativa que 

esta para ser provisoriamente adotada pelos paises da Comunidade Econo- 

mica Europeia. Em compara9ao com o metodo da cobran9a do imposto na 

origem, com posterior compensa9ao dos saldos tributarios do comercio inte- 

restadual, ela tern a vantagem, ja apontada, de dispensar inteiramente o 

controle fisico das mercadorias na fronteira, com possiveis ganhos do ponto 
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de vista da redu9ao de custos administrativos associados ao controle e a 

administra9ao do sistema de compensa9ao. 

Essa alternativa corresponde a pratica do diferimento - ha muito apli- 

cada, no Brasil, no campo do ICMS. O sen simetrico seria a ado9ao da 

substitui9ao tributaria (contribuinte substituto) que ja esta sendo praticada 

ao caso de opera96es estaduais com alguns produtos especificos. 

A possibilidade de que o comercio interestadual no Brasil seja alta- 

mente concentrado, com um numero reduzido de empresas e de produtos 

sendo responsavel por uma parcela preponderante (em valor) dos fluxos de 

comercio, abre caminho para que a alternativa do diferimento - ou da substi- 

tui9ao - seja adotada, nao como uma op9ao exclusiva, mas sim como um 

regime paralelo, que poderia conviver em harmonia com o regime da com- 

pensa9ao fiscal, facilitando, inclusive, o seu funcionamento. 

A substitui9ao tributaria seria recomendada no caso das vendas de 

produtos finais em que a produ9ao seja altamente concentrada e a distribui- 

9ao no varejo altamente dispersa - caso da farinha de trigo, cervejas e refrige- 

rantes - que, conforme informa Pedrosa (1991, p. 5), sao objeto de 

substitui9ao tributaria nas opera96es interestaduais dentro da regiao Nor- 

deste. Quanto ao diferimento, as suas vantagens estariam associadas a situa- 

9oes distintas: a concentra9ao de atividades de processamento 

simultaneamente a dispersao interestadual dos fornecedores (mais comum 
✓ 

no caso da agropecuaria). E possivel que essas alternativas "heterodoxas" 

facilitem a aplica9ao do principio do destino no ambito do comercio intra-re- 

gional, mediante acordos que deem conta, com maior facilidade, das pecu- 

liaridades do comercio entre Estados de uma mesma regiao do pais. A 

ado9ao de regras flexiveis nesse sentido poderia, inclusive, prever a possibi- 

lidade de um acordo especifico para daf conta do caso particular repre- 

sentado pela Zona Franca de Manaus. 

3.5. Os Impostos Especiais 

De acordo com o figurino moderno, o campo da tributa9ao do consu- 

mo comportaria, ainda, duas outras especies de tributos, ambos a serem 

incluidos na esfera de competencia do governo federal: 
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a) O Imposto sobre Produtos Especiais - Fumo e Bebidas sao os mais 

notorios representantes dessa especie. Uma relagao mais extensa 

poderia agregar veiculos e energeticos, dependendo dos objetivos 

perseguidos por essa tributa^o. E sempre bom lembrar que a inclusao 

de um produto na categoria dos produtos a serem objeto de uma tribu- 

ta9ao especial, pela Uniao, nao o exclui da base de incidencia do IVA; 

b) O Imposto sobre a Importa9ao - Tambem neste caso, a tributa9ao pela 

Uniao e cumulativa, em rela9ao aquela efetuada pelo IVA. A mod- 

va9ao, nesse caso, e predominante de carater extrafiscal, para atender a 

interesses especificos da politica de comercio exterior. 

O caso dos impostos sobre produtos especiais pode ser examinado de 

perspectivas distintas. Eles tern nao so a finalidade de sustentar a arrecada- 

9ao tributaria da Uniao, que sera afetada pela extin9ao do IPI, como tam- 

bem a fun9ao de assegurar uma base adequada para a recomposi9ao dos 

fundos compensatorios. Numa perspectiva mais ampla, a inclusao dos ener- 

geticos (combustfveis e energia eletrica), no campo de incidencia desse 

tribute, podera abrir novas possibilidades para que a delicada questao do 

desenvolvimento regional seja tratada sob a otica dos investimentos na 

melhoria da infra-estrutura dos Estados menos desenvolvidos, ao inves da 

insistencia, pouco frutifera, na preserva9ao de incentivos fiscais. 

A questao compensatoria tern aqui um papel relevante. A extin9ao do 

IPI e uma providencia indispensavel para os propositos de moderniza9ao da 

tributa9ao do consume, mas nao pode ser feita a custa de um enfraqueci- 

mento da capacidade de o governo federal exercer um papel de atenua9ao 

dos desequilfbrios fiscais, decorrentes da concentra9ao da produ9ao e de 

renda, mediante transferencias compensatorias efetivadas a conta dos Fun- 

dos de Participa9ao de Estados e Municipios na receita federal, Parte do 

problema sera resolvida pela amplia9ao da base desses fundos, que passara a 

ser constituido por um porcentual da receita federal como um todo, e nao 

apenas da receita do Imposto de Renda e do IPI, como atualmente. A outra 

parte depende da preserva9ao de condi96es efetivas para a sustenta9ao dos 

mveis de transferencia, que sao indispensaveis ao equilibrio financeiro de 

Estados e^jnunicipios, cuja base economica e insuficiente para o atendimen- 

to de suas responsabilidades. A rela9ao dos produtos a serem incluidos no 
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campo da tributa9ao especial, assim como as alternativas de uso dos respec- 

tivos recursos, constituem, pois, um espa90 ainda aberto ao exame de alter- 

nativas e a negocia9ao. 

4. A Viabilidade da Proposta 

4.1. Problemas Regionais e Federativos 

Um dos pontos nevralgicos no encaminhamento da proposta de mo- 

derniza9ao dos impostos que oneram o consumo e o que se refere ao trata- 

mento tributario das desigualdades regionais. A solu9ao encontrada no 

passado, para equacionar o conflito derivado da elevada concentra9ao da 

produ9ao e da renda nacional, privilegiou: 

a) uma redistribui9ao vertical das receitas fiscais, comandada pela Uniao, 

com base nos Fundos de Participa9ao de Estados e Municipios na ar- 

recada9ao do Imposto de Renda e do IPI. Esses fundos, criados em 

1967, exerceram, nos ultimos vinte e cinco anos, o papel central de 

uma politica compensatoria, com respeito a distribui9ao das rendas 

publicas na federa9ao brasileira; 

b) uma redistribui9ao horizontal das receitas provenientes do principal 

tribute estadual - o IGMS -, realizada mediante o estabelecimento de 

aliquotas diferenciadas para as opera96es internas e as interestaduais. 

A excessiva enfase na redistribui9ao vertical baseada no FPE e no 

FPM, tal como definidos pela legisla9ao atual, da sinais de um progressivo 

esgotamento. Na data de sua cria9ao, os dois fundos reunidos correspon- 

diam a 20% da arrecada9ao dos dois mais importantes tributes federais: o IR 

e o IPI; sucessivos acrescimos das porcentagens da receita desses dois im- 

postos destinada aos Fundos de Participa9ao culminaram com o indice esta- 

belecido na Gonstitui9ao de 1988: 20% para o FPE e 22,5% para o FPM, 

mais do dobro, portanto, daquele inicialmente fixado. A duplica9ao das 

porcentagens nao produziu, entretanto, resultados equivalentes, do ponto 

de vista do montante de recursos repartidos. A reestrutura9ao dos impostos 

federais, com a cria9ao ou amplia9ao de tributes que nao compoem a base 
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desses fundos, a perda de dinamismo da economia, a infla^o, e os efeitos 

adversos de uma excessiva tributa9ao dos lucres o dos investimentos sobre a 

atividade produtiva, contribmram para que os ganhos esperados com o au- 

mento dos porcentuais dos Fundos nao se materializassem na sua integrida- 

de. Os indicios de que a solu9ao adotada no passado aproxima-se do 

esgotamento sao evidentes. Nao se trata de advogar a extin9ao desses fun- 

dos, cuja necessidade e amplamente reconhecida, mas sim de propor uma 

revisao de suas bases e dos criterios aplicados ao rateio dos recursos transfe- 

ridos. O que importa assinalar, aqui, e que a extin9ao do IPI nao representa 

um dano irreparavel, do ponto de vista dos objetivos que o FPE e o FPM 

buscam atingir. Ela sera compensada pelas amplia9ao da base de forma9ao 

desses fundos, com vantagens do ponto de vista da estabilidade do montan- 

te a set repartido e da menor sensibilidade das transferencias aos efeitos 

negatives da recessao. 

A redistribui9ao horizontal, alcan9ada pela redu9ao da aliquota do 

IGMS para as vendas interestaduais, tambem parece haver alcan9ado seus 

proprios limites. A paulatina redu9ao das aliquotas aplicadas as opera96es 

interestaduais, e da diferen9a entre elas, conforme o sentido do fluxo de 

comercio, tern sido vista como um fator de estimulo a evasao. Exporta96es 

ficticias e o comercio de notas fiscais transformaram-se em negocios rendo- 

sos, com prejuizos para as atividades produtivas modernas, organizadas, que 

perdem poder de competir com praticas comerciais induzidas por disto^oes 

tributarias; o fisco, estaria sendo duplamente penalizado: pela perda imedia- 

ta de receita, decorrente da evasao, e pela retra9ao das atividades que cum- 

prem, com maior rigor, suas obriga96es fiscais. Menciona-se, ainda, a 

possibilidade de a grande diferencia9ao de aliquotas prejudicar a opera9ao 

de firmas locais em Estados menos desenvolvidos, uma vez que o produtor 

de Estados industrializados nao estaria repassando para o comprador local, 

sob a forma de um menor pre90, o menor imposto que Ihe e cobrado no 

Estado de origem nas vendas interestaduais; na impossibilidade de transfe- 

rir o onus adicional para o consumidor, a firma local teria que arcar com uma 

redu9ao de sua margem de lucratividade. 

E curioso mencionar que o aumento do diferencial de aliquotas foi a 

op9ao adotada para tentar preservar o principio de origem, adotado pelo 

IGMS, em um contexto sabidamente inadequado a sua aplica9ao, como o 

que resulta de uma acentuada disparidade regional. A soIu9ao recomendada 
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ha tempos, a adogao do principio do destino, quo foi sendo sucessivamente 

adiada por temores de que ela pudesse provocar um aumento de evasao, 

mostra-se, agora, como a unica safda possivel. 

Alem das vantagens ja apontadas anteriormente, a ado9ao do principio 

do destino elimina os efeitos da concentrate da atividade produtiva sobre a 

distribuito das receitas estaduais. A distribuito da receita do IVA passa a 

guardar uma estreita relato com o consume realizado em cada Estado e 

com o poder aquisitivo da sua populagao. As desigualdades remanescentes 

seriam explicadas pela distribuito de renda per capita nacional e pelo grau 

de concentrate da renda interna de cada Estado da Federato. A compen- 

sato das desigualdades fiscais decorrentes da concentrato da renda nacio- 

nal continuara sendo de responsabilidade da Uniao, mediante os Fundo de 

Participate), conforme mencionado. 

4.2. Problemas Administrativos 

Na simplificato e melhoria dos procedimentos administrativos, de 

fiscalizatO) ^ de controle, estao reunidos um conjunto importante dos obje- 

tivos da Reforma Fiscal. A multiplicidade de tributes, e a complexidade das 

regras aplicadas a sua cobran^a, sao causas de elevados custos, tanto para o 

contribuinte quanto para o fisco. O IVA, na forma proposta, constitui um 

grande passo na diregao contraria. 

Uma das vantagens da proposta que esta sendo apresentada e a possi- 

bilidade de a mesma substituir a propensao ao conflito por um incentive a 

cooperato. As dificuldades que vem sendo enfrentadas pelos Estados, para 

evitar a eclosao de uma guerra fiscal, sao evidenciadas pela ampliato dos 

conflitos no ambito do CONFAZ. Boa parte desses conflitos ficam automa- 

ticamente eliminados com a adoto do principio do destino, pelo IVA. Mas 

isto nao e tudo. A cooperato das autoridades fazendarias estaduais pode 

ainda ser estimulada como parte dos requisites necessaries ao bom funcio- 

namento da Camara de Compensato. A padronizato de procedimentos 

administrativos, e de instruments aplicados a cobranga do tributo, pode ser 

um passo para facilitar a tarefa conjunta de fiscalizato. 

A integrate dos sistemas de fiscalizato de varios tributes e uma 

forma de se obter, simultaneamente, ganhos do ponto de vista da eficiencia 
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e dos custos da fiscaliza^o. Por motivos obvios, a sonegagao de impostos, 

quando feita de modo organizado, propaga-se por toda a cadeia tributaria. A 

coopera^ao entre Estados, e entre estes e o governo federal, no campo da 

fiscaliza^o, pode ser uma forma muito mais efetiva de se obter resultados 

imediatos no combate a evasao que a tentativa de atuar isoladamente com o 

mesmo proposito. 

A fiscaliza9ao integrada do IVA e do Imposto de Renda e adotada em 

varies paises europeus, notadamente Alemanha, Fran9a e Espanha. A sua 

ado9ao no Brasil pode ser oportuna, tendo em vista a urgente necessidade 

de moderniza9ao e aperfei9oamento do sistema, as restri96es financeiras a 

amplia9ao isolada do quadro de fiscais de tributes, e o tempo necessario para 

que programas de treinamento e capacita9ao profissional produzam frutos. 

Integra9ao nao significa subordina9ao, ou centraIiza9ao. O setor publi- 

co brasileiro vem desenvolvendo experiencias de atua9ao integrada e des- 

centralizada - notadamente na area da saude - que poderiam ser analisadas, 

do ponto de vista dos ensinamentos que poderiam trazer para o desenho de 

um sistema integrado de administra9ao tributaria. Sabe-se que o governo 

federal dispoe, hoje, de uma quantidade de fiscais que nao Ihe da qualquer 

chance de exercer sua tarefa de controle e fiscaliza9ao com um mmimo de 

eficiencia, em todo o extenso territorio brasileiro. Sabe-se, tambem, que a 

maior parte dos Estados encontra-se desaparelhada para exercer a content© 

essas fun96es. A atribui9ao a fiscaliza9ao estadual da competencia para fisca- 

lizar tributes federais, alem dos proprios, poderia simplificar a tarefa da 

Receita Federal, que poderia, com os fiscais disponiveis, concentrar sua 

atua9ao em um universo restrito de contribuintes de maior porte. Na outra 

mao, a possibilidade de fiscais federais verificarem o cumprimento das obri- 

ga96es tributarias estaduais, e autuarem os faltosos, pode ser uma op9ao 

interessante para a garantia do bom funcionamento da Gamara de Compen- 

sa9ao de debitos e creditos do IVA, de acordo com o sistema proposto para a 

operacionaliza9ao do principio do destino. 

A redu9ao dos custos administrativos, que pode ser alcan9ada com a 

integra9ao das atividades de administra9ao fiscal, nao deve ser desprezivel. 

O redimensionamento do quadro de fiscais, propiciado pela integra9ao, 

podera contribuir para uma significativa melhoria dos padroes de remunera- 

9ao, contribuindo para a eficiencia profissional e a lisura de procedimentos. 
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A cooperagao entre Estados e importante para que a operacionaliza- 

gao do principio do destino funcione a contento. A coope^ao entre estes e 

o governo federal refor9a a credibilidade do mecanismo de compensate do 

IVA nas vendas interestaduais, alem de propiciar um combate mais eficaz a 

elevada sonegato de tributos federals, que constitui, hoje em dia, um dos 

entraves importantes a melhoria dos niveis de arrecadato. A participato 

de Estados e municipios na receita federal, por meio dos Fundos de Partici- 

pato, e motivo suficiente para que a fiscalizato integrada produza ganhos 

significativos para todos. 

5. Resume e Gonclusdes 

Convem ressaltar os principals argumentos que sustentam a proposta 

de adoto do IVA, em conformidade com a analise desenvolvida neste 

trabalho. Eles abrangem os cinco angulos sob os quais a revisao tributaria 

deve ser observada: o politico, o economico, o social, o administrativo, e o 

financeiro. Um resumo das considera96es a respeito e apresentado em se- 

guida: 

a) Aspectos Politicos - O IVA e o passo definitivo na dire9ao da 

autonomia federativa iniciada com o processo de abertura politica e de 

elabora9ao da nova Constitui9ao. A autonomia dos Estados-membros 

de uma federa9ao nao pode descansar na solu9ao aparentemente facil 

do aumento de transferencias. E necessario que ela seja refo^ada por 

um maior compromisso das autoridades publicas com os seus con- 

tribuintes, e vice-versa. A etica tributaria, profundamente arranhada 

nos ultimos anos, so sera restabelecida a medida que as aliquotas dos 

impostos forcm fixadas em niveis aceitaveis, e em que houver clara 

percep9ao, por parte do contribuinte, do montante de sua contribui9ao 

para o financiamento das a96es a cargo do Estado. A tributa9ao do con- 

sumo, segundo o figurino moderno do IVA, estabelece um vinculo es- 

treito entre a base imponivel dos governos estaduais e o poder 

aquisitivo de sua popula9ao. A transferencia de parte desse poder 

aquisitivo para o poder publico, sob a forma de tributos, deve estar 

fundamentada no reconhecimento de que ela corresponde ao legitimo 

pagamento dos bens e sen^os de interesse coletivo, que integram o 

conjunto das responsabilidades publicas de competencia dos governos 
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estaduais. A contrapartida da autonomia e a responsabilidade. Con- 

tribuintes responsaveis sao uma decorrencia da legitimate) do gasto 

publico propiciada pelo fortalecimento dos la^os de co-responsabili- 

dade entre o Estado, a Administrato Publica, e o cidadao-consumi- 

dor-contribuinte. O IVA e uma pe^a importante para o fortalecimento 

desta relato; 

b) Aspectos Economicos - concentrar o onus de tributato sobre mer- 

cadorias e servi90s no consume, desonerando a produgao, os investi- 

mentos e a exportato e a principal vantagem do IVA, do ponto de 

vista economico. A tributagao do consume tern a dupla vantagem de 

reduzir o custo e de estimular os investimentos, contribuindo para am- 

pliar a renda e as oportunidades de emprego. Desonerar a produto e 

as exporta96es nao e um ato similar a concessao de um beneficio fiscal; 

e o reconhecimento de que o crescimento economico e a unica forma 

de assegurar bases estaveis, e crescentes, para o proprio financiamento 

do governo. As desigualdades fiscais decorrentes da concentra9ao re- 

gional do consume, em fun9ao do baixo nivel de renda per capita de 

regioes menos desenvolvidas, devem ser corrigidas por transferencias 

compensatorias (a cargo da Uniao) e por programas de investimento 

voltados para a promo9ao do desenvolvimento das regioes economi- 

camente mais atrasadas do pais. O IVA e, ainda, a solu9ao definitiva 

para a recorrente guerra fiscal que redunda em prejuizo para todos os 

Estados brasileiros. Sua ado9ao dispensa a submissao de todos a regras 

adotadas por unanimidade, abrindo espa9o para o efetivo exercicio da 

autonomia federativa no campo da tributa9ao; 

c) Aspectos Sociais - A seletividade na tributa9ao do consumo, 

propiciada pela ado9ao do IVA, e o caminho moderno para o atingi- 

mento dos objetivos de justi9a fiscal. O consumo conspicuo 6 que 

deve sofrer um onus tributario mais elevado, de forma a permitir que 

os bens de primeira necessidade sejam isentos, ou sofram uma in- 

cidencia tributaria reduzida. O efeito social da tributa9ao do consumo 

pelo IVA e ampliado pela desonera9ao dos investimentos, cujo cres- 

cimento e indispensavel para a gera9ao de maiores oportunidades de 

emprego, e pela retirada dos tributos que oneram a produ9ao e a ex- 

porta9ao, limitando as possibilidades de crescimento da renda e de 

melhorias salariais; 
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d) Aspectos Administrativos - Algumas cnticas feitas ao IVA sugerem 

que ele e um imposto complexo, cuja administrate) impoe um custo 

excessivo ao contribuinte, que e obrigado a maiiter um vultoso aparato 

administrativo para cumprir com suas obriga9oes fiscais, alem de exigir 

a manutento, pelo poder publico, de um caro sistema de controle e 

fiscalizato. Tais cnticas sao improcedentes. O que eleva os eustos 

hoje suportados pelas empresas no Brasil, para atender as exigencias 

do fisco a mveis absurdos, nao e a contabilidade requerida para o ade- 

quado funcionamento de um imposto sobre o valor agregado (a ope- 

rato do IVA e semelhante a do ICMS); o que, sim, impoe custos 

elevados as empresas e a multiplicidade de tributos incidentes sobre a 

produto, circulagao e consume de mercadorias e servi^os, a variada 

legislate que rege a cobranga desses tributos, e a velocidade com que 

as normas aplicadas a cada um deles e alterada. A simplificato 

propiciada pelo IVA acarretara uma notavel redu^ao dos custos admi- 

nistrativos para as empresas, uma vez que a contabilidade delas 

exigida nao vai alem do que e necessario em qualquer empresa mo- 

derna. Para pequenas e medias empresas, a utilizagao de procedimen- 

tos simplificados, como e praticado atualmente no ambito do ICMS, 

resolve o problema. A autofiscalizato embutida no mecanismo de 

debitos e creditos utilizado na aplicato do IVA, refo^ada pela adoto 

do principio do .destino nas vendas interestaduais, e um fator de re- 

duto dos custos governamentais de controle e fiscalizato do tribute. 

e) Aspectos Financeiros - A grande preocupato que existe com re- 

speito ao impacto financeiro do IVA e o receio de que ele venha a acar- 

retar uma redistribuito dc receita que comprometa o equilibrio das 

finan9as de algumas JJnidades da Federa9ao. No entanto, estudos an- 

teriores sobre o tema indicam que a hipotese de virem a ocorrer perdas 

significativas de arrecada9ao e limitada a alguns poucos casos espe- 

ciais, cuja $olu9ao esta fora do ambito desse tributo. Para esses casos, a 

ado9ao de medidas compensatorias, desenhadas de forma a que seja 

obedecido o principio de que a Reforma Tributaria nao deve alterar o 

atual perfil da reparti9ao das rendas publicas na federa9ao brasileira, e 

a solu9ao recomendada. Ha dois outros aspectos importantes a salien- 

s. tar com respeito as conseqiiencias financeiras do IVA. Primeiro, o de 

que ele reequilibra a distribui9ao regional da receita do imposto 
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estadual, vinculando-a a repartigao do consumo, e nao a da produgao, 

como atualmente. Segundo, o de que ele torna a base da tributa9ao 

estadual compativel com o tamanho e o dinamismo de sua economia, 

contribuindo para uma maior estabilidade da receita e para uma corre- 

la9ao mais estreita entre o crescimento dos recursos orgamentarios e o 

incremento de renda e do poder aquisitivo da populate. 

Um ultimo argumento tern, ainda, um peso consideravel na defesa da 

tese de tributa9ao do consumo pelo IVA. Ela e a versao tributaria das refor- 

mas indispensaveis a modemiza9ao da economia e das institui96es nacio- 

nais, que tern por finalidade promover a integra9ao competitiva do pais ao 

mundo modemo. Em um mundo que caminha no sentido da consolida9ao 

de blocos regionais e da livre circula9ao internacional, de pessoas e de 

mercadorias, a competitividade e o elemento crucial para o progresso econo- 

mico e o bem-estar social. Nesse sentido, a elimina9ao dos entraves tributa- 

rios ao alcance de padroes satisfatorios de competitividade, no limiar do 

seculo XXI, e uma questao absolutamente prioritaria. Nao ha espa90 para 

falsas solu96es milagrosas, no campo da Reforma Fiscal. O IVA e a unica 

proposta que preenche os requisites necessaries ao atendimento das exigen- 

cias de competitividade da economia brasileira neste final de seculo. 
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