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RESUMO

O impacto do regime de substituicdo tributaria sobre o preco de produtos derivados do
leite no Estado de Sao Paulo

O mecanismo da substituicdo tributaria tem ganhado, sobretudo nos ultimos anos,
grande importancia como instrumento para reduzir a sonegacao fiscal e incrementar a arrecadacao
do ICMS pelos Estados. Nesse contexto, o Estado de Sao Paulo tem sido aquele que mais tem
lancado mao de tal prerrogativa, acreditando que a fiscaliza¢do tem se tornado menos dispendiosa,
com a reducdo do esfor¢co fiscal. Em virtude desse comportamento, observa-se um
descontentamento por parte do meio empresarial, com a colocagdo de diversos argumentos
contrarios ao sistema. Dentre os argumentos, cita-se a possibilidade de que a introducdo de tal
mecanismo esteja gerando um impacto no prego final dos produtos para o consumidor, em virtude
da substituicao tributaria poder aumentar o o6nus fiscal para os produtores. Nesse sentido, este
trabalho buscou verificar se a inser¢ao da substituicao tributaria no Estado de Sao Paulo em um
segmento especifico ¢ capaz de interferir nos pregos de seus produtos. O setor escolhido para
realizagdo da analise foi o de lacticinios, representado por trés produtos: leite UHT (longa vida),
leite em p6 e manteiga, que passaram a responder pelo novo regime tributario em maio de 2008. A
analise baseou-se na construcao de um modelo de séries temporais para os precos dos produtos,
tendo sido efetuado testes de presenca de quebras estruturais nas séries e, adicionalmente,
realizado um comparativo entre os pregos efetivamente realizados nesse mercado e os previstos,
caso ndo houvesse alteracdo da legislacdo. Os resultados mostraram que para os trés produtos
analisados nao houve impacto do novo regime tributario sobre os precos ao consumidor final.

Palavras-chave: Substituicao tributaria; ICMS; Séries temporais, Lacticinios, Pregos
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ABSTRACT

Tax substitution regime impact on price of milk derivate products in state of Sao Paulo

The tax substitution mechanism has gained, especially in recent years, a great
importance as instrument to reduce tax evasion and increase ICMS collection to states. In this
context, the State of Sdo Paulo has been the one that has most made use of this prerogative,
believing that the tax inspection has become less expensive, including decreasing of the tax
collection effort. As a result of this behavior, dissatisfaction among the business owners has been
created and several arguments against the system have been raised. Within these arguments, the
possibility of generating an impact on the final price of goods to consumers, after the introduction
of this mechanism, is based on the fact that tax substitution is able to increase producer tax
burden. In this sense, this work attempts to verify if the adoption of tax substitution in Sdo Paulo
in a specific market can interfere in the pricing system of the products. The sector chosen was the
dairy market, represented by three products: UHT milk (long life), powder milk and butter. These
goods got the new tax mechanism in May of 2008. A time series model to prices of the goods was
constructed. A structural break test in the series, as well as comparative of effective realized and
forecasted market prices, in case of non existence of rule modifications, was done. Based on the
adopted hypothesis and model, the results showed for three analyzed goods there was no impact
over consumer prices because of the new tax substitution rules.

Keywords: Tax substitution; ICMS; Time series; Milk derivates; Prices.
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1 INTRODUCAO

1.1 Justificativa

O Estado de Sao Paulo vem, nos tltimos anos, aumentando gradativamente o nimero
de setores da economia sujeitos ao regime de substitui¢do tributdria. Enquanto que em 2000 a
utilizacdo desse mecanismo ficava restrita a nove segmentos da economia, dez anos mais tarde,
em 2010, esse nimero ja chegava a 33 setores. Essa tendéncia indica que os gestores tributarios
paulistas véem o regime de substituicdo como uma pratica eficaz na otimizacao da arrecadacao.

A elevacdo substancial da utilizagao desse regime tem colocado o governo paulista
como alvo de diversas criticas dos setores da economia, sobretudo respaldadas pelos sindicatos
patronais. As reclamagdes dao-se no sentido de que, embora ndo haja aumento de aliquota, o elo
da cadeia de circulagdo de mercadoria sobre o qual recai o imposto, na maioria das vezes, 0s
fabricantes, acaba tendo sua carga tributaria aumentada. Esse argumento foi inclusive corroborado
pelo Ministro da Fazenda, Guido Mantega, em 2009, quando, em meio a crise, o governo de Sao
Paulo colocou sobre os fabricantes a responsabilidade pelo recolhimento do Imposto de
Circulacdo de Mercadorias e Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de
Comunicac¢ao - ICMS referente a toda a cadeia, enquanto o governo federal estava beneficiando os
mesmo fabricantes com a reducao do Imposto sobre Produtos Industrializados - IP1. Na ocasido, o
ministro salientou que a op¢ao do governo paulista era uma contramedida, uma vez que, segundo
ele, estava aumentando a carga tributéria'. Deixou transparecer, dessa maneira, que se ndo fosse a
substitui¢do tributaria, o preco final ao consumidor seria menor. Assim, sob sua oOtica, a
substituicdo tributaria teria uma fung¢ao ativa, influenciando na distribui¢do do 6nus tributario. O
fato ¢ que, apesar das colocagdes tanto do ministro quando das classes empresarias, no sentido de
que o regime tributario da substitui¢do causava distor¢des no mercado, os argumentos colocados
careciam de estudos seguros a respeito do tema.

Hé de se destacar, nesse sentido, que a caracteristica dos setores envolvidos no novo

marco tributdrio tem se alterado nos ultimos anos. Enquanto no inicio, a substituigdo tributéria

' Guido Mantega afirmou em entrevista de 26 de junho de 2009:“Fazer (a substitui¢io tributaria) nesse momento
exatamente nos produtos que o governo federal desonerou ¢ uma contramedida porque estd aumentando a carga
tributaria aos produtores, de modo que, ao invés de (os fabricantes) repassarem para o preco a totalidade da
desoneracdo, eles passam menos porque tiveram uma diminui¢do do tributo federal, mas um aumento do tributo
estadual". Entrevista disponivel em <http://oglobo.globo.com>. Acesso em 20 nov. 2010.
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ficava restrita aos mercados com grande concentragdo econdmica no inicio da cadeia, nos quais o
poder de mercado dos produtores permite que o imposto retido antecipadamente possa ser
repassado sem maiores problemas ao atacado e varejo, nos ultimos anos tem havido uma
disseminagdo da substituigdo sobre mercados menos concentrados nos primeiros elos da cadeia, e,
em conseqiiéncia, com menor poder de negociacdo dos precos. Esse cendrio pode indicar que as
colocacdes do ministro Mantega, expostas acima, aliadas as argumentagdes dos contribuintes,
podem ser falhas, uma vez que os consumidores poderiam apresentar elasticidade-prego
suficientemente alta a ponto de impedir a elevacao dos precos dos produtos enquadrados no
regime de substitui¢cao

Ressalta-se, outrossim, que as normas tributdrias sdo, em grande medida, criadas por
legisladores alheios ao mundo da teoria econdmica. Sao raras as excegdes em que 0s responsaveis
pela expedicao das leis tributarias tomam o cuidado de zelar pelos impactos indiretos que o novo
regramento pode gerar na ordem econdmica. No caso da substitui¢do tributaria, ¢ certo entre o
ramo juridico que a reten¢do antecipada dos tributos referentes a todo restante da cadeia apenas
transfere a responsabilidade do pagamento do tributo, podendo ser repassado, inexoravelmente, ao
longo de todas etapas de circulagdo das mercadorias até a chegada para o consumidor final. Na
visdo dos economistas, por outro lado, sabe-se que a transferéncia do 6nus do tributo depende de
diversos fatores, revestidos principalmente nas figuras das elasticidades de oferta e demanda.

Assim, em funcao da relevancia das discussdes entre os contribuintes do ICMS e os
fiscos estaduais, aliada aos reflexos que a polémica traz para o ramo juridico € a economia das
finangas publicas, este trabalho pretende realizar um estudo embrionério sobre o tema, objetivando
estimular, dentro de suas limitagdes, estudos em maior escala e com técnicas mais apuradas que
sirvam de subsidio para os formuladores das politicas fiscais.

Nesse sentido, o trabalho se propde a verificar se, de fato, a inclusdo de um produto na
substituicdo tributaria de Sao Paulo ¢ capaz de gerar a elevagdo de seu preco. Os produtos
escolhidos para a andlise sdo o leite UHT, o leite em pd e a manteiga, produtos derivados do leite,
sobretudo devido a disponibilidade de dados confidveis e especificos para espago geografico e
periodo analisado. Ressalta-se, contudo, a importancia desses bens na cesta de consumo das

familias paulistas.
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1.2 Objetivo

Este trabalho tem como objetivo analisar a hipotese de que a substitui¢do tributaria do
Estado de Sao Paulo causou impacto sobre os seus precos dos produtos derivados do leite. Os
produtos analisados sdo o leite UHT, leite em pd e manteiga, produtos que entraram na
substitui¢ao tributaria em maio de 2008.

Objetivos especificos: estimar o modelo que melhor representa as séries analisadas.
Depois verificar se existe uma mudanc¢a de comportamento na série de pregos desses produtos. O
periodo suposto da quebra ¢ aquele imediatamente posterior 8 mudanca da legislagdo, junho de
2008. Supde-se que, caso seja constatada a quebra estrutural, ela possa estar relacionada a nova
legislagdao, sendo necessaria ainda outra analise na série. Se os testes indicarem que nao houve
quebra, rejeita-se a hipotese de que a substitui¢do tributaria encareceu os produtos analisados.

Por fim, nas séries em que as quebras estruturais foram identificadas realiza-se um
trabalho comparativo. Cria-se uma regressao com a amostra terminando em junho de 2008. A
partir dela realiza-se a previsdo dos valores para os meses seguintes. Esses valores sao
comparados com aqueles efetivamente realizados no mercado. Trabalha-se com os seguintes
pressupostos: (i) Se os valores realizados forem maiores que os valores estimados, h4 indicativos
de que a substituicdo tributdria deslocou a série de pregos para cima, gerando um impacto
ascendente nos precos; (i1) Caso os valores realizados forem inferiores aos estimados, nao ha

evidéncias de que a substituicdo tributéria teve reflexo nos precos dos produtos analisados.

1.3 Estrutura do Trabalho

O presente trabalho ¢ subdivido em cinco partes, além desta Introducdo. No segundo
capitulo ¢ feita uma revisdo bibliografica, enfocando o historico do ICMS e fazendo um resumo
sobre os principais temas relacionados a teoria econdmica das financas publicas. O terceiro
capitulo discute temas pertinentes a substitui¢do tributéria, seu entendimento e operacionalizagao.
No quarto capitulo ¢ feita a andlise do impacto da substitui¢do tributaria nos produtos derivados
do leite selecionados, quais sejam o leite UHT, leite em p6 e manteiga. Por fim, o capitulo 5 ficou

reservado para as conclusodes e consideracgdes finais.
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2 REVISAO BIBLIOGRAFICA

2.1 Teoria da tributag:z"w2

A tributacdo esta inserida no rol das fontes de gerag¢do de recursos para financiamento
dos gastos publicos, ao lado dos mecanismos de endividamento e emissdo de moeda. Dentre as
trés formas, segundo Giambiagi e Além (2008), a arrecadacdo tributaria figura como a principal
fonte de recursos para o setor publico.

De acordo com Riani (2009):

“A tributagdo ¢ um instrumento pelo qual os individuos tentam obter recursos
coletivamente para satisfazer as necessidades especificas da sociedade que normalmente
requerem volumosos montantes de recursos que sdo impossiveis de serem financiados
individualmente”. (RIANI, 2009, p.101).

Grosso modo, existe uma transferéncia de renda da sociedade para o setor publico, que
tem a funcdo de aplicar os recursos captados de forma a atingir objetivos especificos que nao
seriam possiveis de serem alcangados caso nao houvesse a intermediacao do governo.

A concepc¢do de transferéncia de renda também ¢ defendida por Varsano (1997). Na
sua visdo “o produto da arrecadagdo de um tributo nada mais ¢ que uma transferéncia monetaria
do setor privado para o setor publico.” (VARSANO, 1997, p.7). Com efeito, a tributagdo enseja
um ato de sacrificio individual, uma vez que retira parcela dos recursos dos elementos da
sociedade. No mesmo sentido, acaba por se constituir em um 6nus social na medida em que os

. 3. ~
impostos” interferem na alocacao de recursos, conforme complementa o autor:

O custo social de um imposto origina-se das distor¢des que causa na alocagdo dos
recursos da economia e, em escala usualmente muito menor, da necessidade que cria de
se alocarem recursos produtivos para, de um lado, administra-lo e, de outro, dar
cumprimento as obrigagdes fiscais dos contribuintes. Todos os impostos utilizados na
pratica, por induzirem mudangas no comportamento dos agentes econdmicos, afetam a
alocagdo de recursos e, portanto, impdem — uns mais, outros menos — custos a
sociedade. ( VARSANO, 1997, p.7)

De fato, conforme explicitado pelo autor, a imposi¢do de impostos causa diversas
distor¢des na economia. Ao se tributar sobre os bens da economia, ocorre alteragao nas escolhas

dos consumidores e nas decisdes de producao das firmas, levando o mercado a uma perda de bem-

2 Baseado, sobretudo, em Riani (2009) e Giambiagi e Além (2008).

3 Ressalta-se que a definigio de impostos e tributos ¢ divergente, sendo o imposto espécie de tributo. Na linguagem
econdmica ndo ¢ relevante essa diferenciacdo, motivo pelo qual serdo utilizadas neste trabalho as duas defini¢des
para, muitas vezes, se referirem ao 6nus fiscal.
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estar. A tributacdo da renda tem o efeito de alterar as decisdes dos trabalhadores em ofertarem
trabalho. Tributar o capital redireciona as estratégias de investimento do aplicador. Em suma, a
insercao de um imposto na economia tem influéncia direta nas alteragdes das escolhas dos agentes
econOmicos, estimulando a redefinicdo nas decisdes de poupanga, consumo, lazer, investimento,
producdo das firmas, entre outros.

Com efeito, ¢ importante que haja um mediador publico capaz de fazer com que os
efeitos alocativos advindos da inser¢ao de impostos na economia afetem minimamente o bem-
estar social. O papel de mediador ¢ assumido pelo governo, que deve buscar atingir ou tentar se
aproximar, em suas politicas, de um sistema tributario eficiente ou ideal.

Nesse ponto, torna-se necessdrio estabelecer uma definicdo de sistema tributario
eficiente ou ideal, visto os diversos entedimentos acerca do tema. A doutrina moderna da
economia do setor publico coloca como tributo ideal aquele que atenda a diversos atributos,
conhecidos como principios. Guimardes (1982), expde de maneira bastante didatica a forma

tradicional na defini¢do de bom sistema tributario.

Poderiamos definir um bom sistema tributario como sendo aquele que atenda aos
objetivos de politica economica, tragados pelos governantes de uma nagdo, sujeito,
porém, a determinados principios que foram elaborados ao longo dos anos pela doutrina
financeira. Essa defini¢do corresponde, naturalmente, a um sistema tributario racional,
em oposicao aos sistemas historicos, isto €, aqueles que sdo formados ao sabor das
circunstancias politicas e das necessidades de receitas para o Estado sem um estudo
racional de suas fontes, fatos geradores, bases de calculo, aliquotas etc.; seus efeitos
sobre a produgdo, consumo, poupanga, precos, distribui¢do da renda etc. (GUIMARAES,
1982, p.95)

Conforme exposto, os tributos ditos ideais devem atender a alguns principios basilares
na sua concepgdo. Tais principios sdo alicercados nos conceitos de eqiiidade, progressividade,

neutralidade e simplicidade, que serdo melhor discutidos a seguir.

2.1.1 Conceito da eqiiidade

O conceito de equidade, segundo Giambiagi e Além (2008), refere-se a imposigdo de

um tributo que incida de forma tal que cada contribuinte contribua com uma parcela “justa” na

arrecadagdo tributaria. Pelo fato do conceito de justica ndo ser de facil determinacdo, a teoria
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utiliza-se de dois principios fundamentais para tentar se chegar ao conceito de justica, quais sejam
o principio do beneficio e a da capacidade de pagamento.*

Pelo principio do beneficio entende-se o método de tributagao no qual “cada individuo
deveria contribuir com uma quantia proporcional aos beneficios gerados pelo consumo do bem
publico” (GIAMBIAGI; ALEM, 2008, p.18). Dessa forma, a tributagdo deveria ter carater pessoal,
com cada contribuinte arcando com o 6nus tributario de acordo com o proveito que espera receber
na utilizagdo de bens e servicos dispostos pelo setor publico.

O problema ¢ que a aplicacao desse principio ndo se constitui em um trabalho trivial.
Conforme dispdem Giambiagi e Além (2008), os beneficios dos individuos, gerados pelo consumo
dos bens publicos, sdo desconhecidos pelo governo. No mesmo sentido, as preferéncias sdo
individualizadas, o que impossibilita a0 governo lancar mao de uma férmula geral no célculo dos
tributos para toda a sociedade.

Nao bastasse o desconhecimento das autoridades publicas em relagdo ao beneficio
proveniente da utilizagdo dos bens publicos pelos individuos, mesmo que o governo se dispusesse
a fazer uma pesquisa buscando identificar os beneficios gerados na utilizacdo dos bens pelos
elementos da sociedade, tais preferéncias tenderiam a ser ocultadas pelos contribuintes. Esse
comportamento se justifica pelo conceito de consumidor conhecido como free rider, que ¢ aquele
que ndo tem estimulos para informar ao certo o quanto deveria disponibilizar financeiramente para
ser beneficiado pela utilizagdo de certos bens. Quando existe o fornecimento de bens nao
excludentes, ou seja, bens dos quais os individuos ndo podem ser excluidos do consumo, surge a
figura dos free riders, agentes que se sentem estimulados a subestimar o valor do beneficio que o
servigo publico lhe traz, pois acreditam que vao poder usufruir do bem de qualquer forma, ja que
as outras pessoas pagardo pelo uso dele.

Assim sendo, devido a dificuldade em se medir o grau do beneficio gerado na
utilizacao dos bens providos pelo setor publico, esse principio sé poderia ser aplicado em casos
especiais, nos quais fosse possivel identificar os beneficios individuais, ndo sendo, portanto,
factivel em um sistema geral embasado somente nesse principio.

Ademais, tal principio exige uma contrapartida pecuniaria por cada um dos individuos
da sociedade na utilizagdo dos bens publicos. Dessa forma, para se ter acesso aos servigos

governamentais, todo individuo deveria contribuir com sua parcela para a arrecadagdo total.

* Tais conceitos sdo baseados nas definigdes utilizadas por Giambiagi ¢ Além (2008).
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Destarte, utilizando-se de tal sistema, alguns individuos poderiam ficar privados da utiliza¢ao dos
bens providos pelo setor publico, caso ndo tivessem renda suficiente para adquiri-los. Isso afetaria
a capacidade do governo de intervir na distribui¢do de renda, umas de suas fungdes basicas’. Por
isso, a utilizacdo exclusiva do principio do beneficio ndo ¢ capaz de gerar, por si s6, um bom
sistema tributdrio na Otica social. Torna-se necessario, nesse contexto, a compatibilizacdo desse
principio com outros, de forma que o sistema tenda a um modelo ideal.

Em paralelo ao principio do beneficio, na busca da exploragdo do conceito de justica,
tem-se o principio da capacidade de pagamento. Por esse principio entende-se que cada
contribuinte deve ser tributado segundo sua capacidade economica, muitas vezes representada pela
renda. Por sua importancia no campo tributario, tal principio €, inclusive, reproduzido na
Constitui¢ao Federal de 1988.

Além de nao apresentar os inconvenientes do principio do beneficio, no que diz
respeito a sua interferéncia na fungdo distributiva do governo, o principio da capacidade
contributiva ainda tem o privilégio de poder ser passivo de utilizagdo de uma formula geral no seu
calculo pelo setor publico. Portanto, tal principio ¢ de mais facil aplicacdo e ainda permite que
individuos nado sejam excluidos do acesso aos servicos publicos.

Giambiagi e Além (2008) expdem que, de acordo com o principio da capacidade de
pagamento, a taxagdo deve ser executada de maneira que as eqiiidades horizontal e vertical sejam
satisfeitas. Dessa forma, “conforme a primeira, os contribuintes com mesma capacidade de
pagamento devem pagar o mesmo nivel de impostos. Ja4 de acordo com o segundo conceito, as
contribuicdes dos individuos devem diferenciar-se conforme suas diversas capacidades de
pagamento (GIAMBIAGI; ALEM, 2008, p.19).

Segundo Riani (2009), o pressuposto de capacidade de pagamento esta alicercado no
conceito do igual sacrificio, mais conhecido como sacrificio equitativo. Por esse conceito,
individuos devem ser taxados de forma que a perda de utilidade ao se abrir mao da renda seja
idéntica entre todos os individuos da sociedade. Adotando-se a idéia de que a utilidade marginal
da renda ndo ¢ constante, diminuindo com incrementos de renda, para se reduzir a utilidade de

cada individuo com base na tributa¢do ¢ necessario tributar em maior medida os mais ricos € em

> Giambiagi e Além (2008) elencam trés fungdes basicas do governo: alocativa, distributiva e estabilizadora. Por
fungdo alocativa entende-se o fornecimento de bens publicos. Ja a fung@o distributiva refere-se a interferéncia do
governo na distribui¢do de renda. Por fim, através da fungfo estabilizadora busca-se regular nivel de emprego, de
inflagdo e de crescimento do PIB.
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menor grau os mais pobres. De acordo com Riani (2009), significa prover igual tratamento aos

iguais e tratamento aos desiguais. °

2.1.2 Conceito da progressividade

Nao obstante a possibilidade de aplicagdo de um calculo geral dos impostos, ao se
adotar o principio da capacidade de pagamento, ainda permanece um problema a ser solucionado
visando a plena execucao das politicas embasadas nesse principio. Tal problema reside no fato de
que, para se dividir os diversos contribuintes em blocos desiguais, € necessario encontrar um fator
comum, que permita classificad-los na mesma categoria. Na maior parte das economias modernas,
os governos se utilizam da gradacdo da renda como parametro de capacidade de pagamento, por
considerarem ser o melhor indicador desse atributo. Assim, sdo estabelecidos niveis nos quais
incidem aliquotas tributarias diferenciadas.

Ao se tributar os contribuintes de renda mais elevada com uma aliquota maior, fica
caracterizada a progressividade. Percebe-se, nesse sentido, que o principio da progressividade esta
intimamente ligado ao conceito de capacidade de pagamento. Giambiagi e Além (2008) definem
imposto progressivo como aquele cuja a “a aliquota de tributag¢do se eleva quando aumenta o
nivel de renda. 4 idéia que justifica uma tributacdo progressiva é a de que quem recebe mais
renda deve pagar uma propor¢do maior de impostos relativamente ds pessoas de baixa
renda.”(GIAMBIAGI; ALEM, 2008, p.20, grifo do autor). Por outro lado, regressivo é o imposto
“que implica uma contribuicdo maior da parcela da populagcdo de baixa renda relativamente ao
segmento de renda mais alta” (GIAMBIAGI; ALEM, 2008, p.20).

No Brasil, o caso classico de imposto progressivo encontra-se no imposto de renda.
Nessa tributagdo, as aliquotas sao deferenciadas de acordo com as faixas de renda, variando mais
que proporcionalmente as suas alteragdes. Os impostos regressivos, por sua vez, podem ser
representados em grande medida pelos impostos sobre producdo e consumo, como o ICMS, por
exemplo.

A utilizagdo de um sistema de tributagdo progressivo ¢ importante para a obtencao de

algumas politicas publicas relevantes. Pode-se, através desse mecanismo, buscar a melhoraria na

6 Riani (2009) utiliza-se dessa expressdo para definir equidades horizontal e vertical. Equidade horizontal refere-se a
tratar igual os iguais e vertical em tratar desigualmente os desiguais.
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distribuicdo de renda, uma vez que, através dele, retira-se proporcionalmente mais recursos das
camadas de renda mais alta em detrimento aos individuos de mais baixa renda.

Além disso, impostos progressivos também funcionam como chamados
estabilizadores automaticos, que sdo mecanismos que colaboram para o aquecimento ou
desestimulo da economia sem a necessidade de implantagdo de politicas publicas pontuais.
Quando a economia atravessa uma fase de expansdo, o aumento da renda gera um incremento
mais que proporcional na carga tributdria, que acaba tendo efeito de uma politica fiscal
contracionista. Por outro lado, em fases de recessdo, hd uma reducdo dos impostos que superam
relativamente a queda da renda, o que estimula a recuperagdo da economia. Perceba que, nos dois
casos, ndo ¢ necessario nenhuma alteracdo da legislagdo tributdria para instituigdo dos

procedimentos fiscais descritos.’

2.1.3 Conceito de neutralidade

O sentido de neutralidade esta atrelado a idéia de que os impostos devem afetar o
minimo possivel a alocacdo de recursos na economia, nao inteferindo na eficiéncia da producao e

do consumo. De acordo com Guimaraes (1982):

De inicio, preconizava-se uma neutralidade absoluta [...]. Isso era devido, primeiro,
porque nos séculos XVIII e XIX, época em que predominava a literatura econdomica
classica, a carga tributaria era pequena devido as poucas fungdes econdmicas exercidas
pelo Estado; segundo, porque, no raciocinio desenvolvido pelos economistas classicos,
estava embutida a idéia do funcionamento de uma economia em condi¢des de
concorréncia perfeita, condi¢do necessaria para uma otima alocagdo de recursos, no
sentido paretiano. Como o suposto era o de uma eficiente alocagdo antes da incidéncia
do imposto, e sua carga era baixa, recomendava-se um sistema tributario neutro para ndo
provocar distor¢do nessa alocagdo Otima, evitando perda da eficiéncia econdmica do
sistema produtivo. ( GUIMARAES, 1982, p.98)

Conforme se observa, acreditava-se ser ideal a imposi¢do de uma taxa, na
impossiblidade de sua auséncia, que ndo afetasse de maneira alguma a eficiéncia econdmica
previamente estabelecida. Atualmente, contudo, o pricipio da neutralidade prega que a tributagdo
seja relativamente neutra, isto €, que tenha os minimos reflexos possiveis na economia.

Nesse sentido, os tributos desejaveis sao aqueles que nao desloquem as escolhas dos

consumidores, o que alteraria sua utilidade. Para visualizagdo da alteragdo da eficiéncia

" Baseado em Mankiw (1998, p. 229)
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econdmica em virtude da tributacdo, ¢ necessario ilustrar os efeitos da inser¢do de um tributo na

economia.

2.1.4 Inser¢cao de um imposto em uma economia

Para desdobrar os efeitos da inser¢do de um imposto no mercado, lanca-se mao da
abordagem do equilibrio parcial marshaliano, comumente usado nos manuais de microecomina na
busca da analise em estatica comparativa.

Os efeitos aqui descritos sdo baseados em Varian (2000), Pindyck e Rubinfeld (2006)
e Snyder e Nicholson (2008).

A primeira andlise de inser¢ao do imposto se focard no mercado reproduzido pelos
produtores e consumidores. Nesse caso, o que sera verificado ¢ o impacto de um imposto sobre
consumo, vendas ou producdo, isto €, os impostos indiretos que serdo discutidos mais a frente
neste trabalho. Com efeito, faz-se necessario dar importancia aos precos distintos que se
estabelecem apos a inser¢do do gravame fiscal na economia, ou seja, o prego pago pelo
consumidor ¢ o prego recebido pelo produtor.

A ilustracdo abaixo mostra o mercado em equilibrio e com o bem-estar maximizado.

.. , . . . . 8
Grosso modo, o mercado apresenta um cenario no qual ha eficiencia no sentido economico.

A

Preco D S

q* Qua'ntidade

Figura 1 - Equilibrio em um mercado de concorréncia perfeita
Fonte: Elaboracgao Propria

O resultado da imposicdo de um imposto na economia depende ainda do tipo de

imposto sobre venda ou produ¢do que serd introduzido. Existem dois tipos de impostos nesse

8 . . . . n
O mercado eficiente, nesse caso, da se com base no conceito paretiano de eficiéncia.
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caso, que sdo os impostos ad valorem, que incidem sobre o valor final do bem, e os impostos
especificos, cobrados sobre cada unidade vendida.. Nem sempre esses dois tipos de impostos,
dependendo da caracteristica do mercado no qual incidem, t€ém o mesmo resultado. No Brasil, os
impostos ad valorem sdao os mais utilizados, apesar de haver previsao constittucional na imposi¢ao
de impostos especificos.’

O primeiro caso a ser descrito ¢ aquele no qual hé a inser¢do de um tributo especifico

cujo contribuinte € o produtor, conforme grafico abaixo:

A D S’ S
Preco
Pd
p*
pS / .

»
)

q q Quantidade

Figura 2 - Imposi¢do de um imposto especifico sobre ofertantes, em um mercado em
equilibrio
Fonte: VARIAN, 2000, p.314

? E disposto na Constituigdo Federal do Brasil de 1988:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

[...]

II - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacao, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior;

[...]

§ 2.° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte:

[...]

XII - cabe a lei complementar:

[...]

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidira uma unica vez, qualquer que seja a sua
finalidade, hipotese em que ndo se aplicara o disposto no inciso X, b;

[...]

§ 4° Na hipétese do inciso XII, £, observar-se-a o seguinte:

[...]

IV - as aliquotas do imposto serdo definidas mediante deliberag@o dos Estados e Distrito Federal, nos termos do § 2°,
XII, g, observando-se o seguinte:

[...]

b) poderdo ser especificas, por unidade de medida adotada, ou ad valorem, incidindo sobre o valor da operacao ou
sobre o prego que o produto ou seu similar alcangaria em uma venda em condig¢des de livre concorréncia;
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A introdugdo de um imposto especifico sobre o produtor desloca a curva de oferta para
direita, em virtude de aumentar seus custos. O pre¢o pago pelos consumidores aumenta, o preco
recebido pelos produtores diminui e hd uma quantidade menor de bens disponibilizados no

equilibrio. Caso o imposto fosse cobrado dos consumidores, o efeito seria semelhante ao exposto

na abaixo:

Preco D S

Pd \
p*
pS

AN

g q Quantidade

Figura 3 - Imposicao de um imposto especifico sobre consumidores, em um mercado em
equilibrio
Fonte: Adaptado de VARIAN, 2000, p. 314
Note-se que, ao cobrar o imposto dos demandantes, atinge-se a mesma quantidade de
equilibrio quando o imposto ¢ cobrado dos ofertantes. Percebe-se, assim, que o impacto da
imposicao de um imposto sobre os ofertantes ¢ o0 mesmo do que sobre os demandantes. Levando-

se em conta a conclusao retirada dos diagramas expostos, pode-se representar um diagrama unico,

capaz de representar os impactos do imposto na economia.

A D S
Preco
Pd
Total do *
p
Imposto
Ps
q q* Quantidade

Figura 4 - Impacto de um imposto especifico em um mercado em equilibrio
Fonte: Adaptado de VARIAN, 2000, p. 315



34

Por esse diagrama fica claro que o diferenga entre o preco pago pelos ofertantes e
aquele pago pelos demandantes ¢ o imposto. Com esse ultimo grafico, obtém-se um resumo da
analise do imposto especifico, costumeiramente mais utilziado nos exames de impacto de tributos
na teoria econdmica, apesar de ser um imposto raro no Brasil.

Conforme ja colocado, os impostos de consumo nacionais incidem majoritariamente
como porcentagem do valor de venda, comportando-se como impostos ad valorem. Assim, ¢é
impostante analisar como tais impostos agem no sistema econdmico quando os governos o

utilizam.

Preco

Pd
Total do N
Imposto P /

Ps

»

q q* Quan'tidade

Figura 5 - Impacto de um imposto ad valorem sobre um mercado em equilibrio
Fonte: Elaboragao propria com base em VARIAN, 2000

A insercdo de um imposto do tipo ad valorem sobre os produtores ocasiona um
deslocamento pivotal na curva de oferta, alterando sua inclinagdo. Tal movimento ocorre em
virtude da taxa corresponder a uma porcentagem do valor dos bens produzidos. Nao se faz
necessario, dada a explicagdo prévia a respeito dos impostos especificos, reproduzir os efeitos do
imposto ad valorem sobre os consumidores. Por analogia, chega-se a conclusao que
independemente de qual setor da economia tal imposto recaia, o seu efeito serd o mesmo.
Contudo, tal imposto pode ter efeitos diferentes do que o imposto sobre quantidades na medida
em que outros tipos de mercados sejam analisados. Tal abordagem ndo é escopo deste trabaho.
Nos mercados de concorréncia perfeita, entretanto, a imposi¢cdo das duas espécies de tributos

acabam por gerar o mesmo efeito.
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Apds a reproducdo diagramatica dos efeitos dos imostoso sobre consumo na
economia, cabe agora definir como vai ser dividido o 6nus do imposto entre os setores da
economia. Conforme demonstrado anteriormente, o repasse do imposto vai ser determinado por
outros fatores que nao sua cobranga sobre empresas ou consumidores (VARIAN, 2000, p.316).
Esses fatores residem nas caracteriticas da demanda e oferta de cada mercado. Ressalta-se que ¢
inequivoco, entretanto, que o imposto inserido em uma economia de concorréncia perfeita eleva o
prego pago pelos consumidores e reduz o valor recebido pelos produtores. A maneira como €
divido € que varia conforme a situacao.

O repasse ou translagdo do imposto depende substancialmente das elasticidades da
oferta e da demanda. Se o bem consumido ¢ ineléstico, ou seja, depende de uma variagdo grande
nos pregos para reduzir o consumo, o imposto serd bem aceito pelo consumidor. Por outro lado, se
o bem ¢ bastante elastico, tendo seu consumo facilmente descartado em virtude dos aumentos de
preco, o imposto dificilmente incidira sobre o consumidor.

Da mesma forma, aplica-se essa andlise sobre o ofertante. Se o mercado em que esta
inserido apresenta uma oferta reativamente eldstica, no qual € possivel alterar facilmente os niveis
de producdo frente a uma alteracdo de precos, o produtor conseguird tranferir o sacrificio fiscal
para o consumidor. Em sentido oposto, caso haja rigidez na produ¢ado face as variagdes nos precos
de mercado, as empresas tendem a arcar com maior parte do dnus tributario.

O repasse do imposto, assim, depende exclusimante do fator elasticidade, e sua
medida de transferéncia ¢ representada na formula (PINDYCK; RUBINFELD, 2006, p.277):

A &
Transferéncia = —>—— (1)
(55 - SD)

em que &, € a elasticidade de oferta e ¢, ¢ a elasticidade de demanda.

2.1.5 A perda de eficiéncia da economia

Numa anélise mais simplista e popular dos efeitos dos impostos de consumo sobre a
economia, utilizando-se da abordagem marshaliana de equilibrio parcial, foi possivel ter uma idéia
basica sobre como a agdo dos impostos alteram os precos e quantidades de equilibrio. Nesse
contexto, ainda falta uma discussdao acerca dos reflexos da tributagdo sobre a eficiéncia

econdmica, quando se estabelece como parametro a perda de bem-estar. Para atingir esse objetivo,
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langa-se mdo, mais uma vez, do diagrama representativo da oferta e demanda j& reproduzidos,

com destaque para as areas em hachuradas que serdo mais visadas a seguir:

A
Prego D S
Po
Total do . |
Imposto P .
Do
q q* Quan'tidade

Figura 6 - O 6nus do imposto
Fonte: Adaptado de VARIAN, 2000, p.319

Conforme ja discutido, quando o governo tributa a economia, o preco pago pelos
consumidores aumenta, ao passo que o valor recebido pelos produtores se reduz. Aliado a esses
efeitos, a quantidade de equilibrio diminui. Percebe-se que, com a alteragdo no equilibrio da
economia, existe uma perda tanto para os ofertantes, que passam a receber menos, quanto para os
consumidores, que t€ém que pagar mais. Em suma, existe uma perda social. Segundo Varian
(2000), o custo real do imposto deve-se ao fato dele causar a reducao a producao.

Analisando a Figura 6, percebe-se que anteriormente a introdu¢do do imposto, o
equilibrio se dava onde a produgdo era q* e preco p*. Apds a inser¢do do imposto na economia, a
quantidade transacionada na economia passa a ser q’. A area formada pela soma de A e B da
figura 6 corresponde a perda do excedente do consumidor em virtude da tributagdo. J& a area do
retingulo C adicionado a do triangulo D representa a perda do excedente do produtor'® apés a
imposi¢ao do imposto.

A receita do governo corresponde a aliquota do imposto mutiplicada pela quantidade

transacionada na economia. Dessa forma, refere-se a soma dos reténguos A e C. Supde-se, com o

19O excedente do consumidor individual ¢ a diferenca entre o prego que um consumidor estaria disposto a pagar por
uma mercadoria e o preco que realmente paga." Ja o excedente do produtor "¢ a soma, para todas as unidades de
produtos, da diferenca entre o preco de mercado de uma mercadoria e seu custo marginal de producdo" (PINDYCK;
RUBINFELD; 2006, p. 108 e p.236)
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objetivo de se estabelecer a perda liquida da economia em fun¢do da imposicao do imposto, que
toda a receita arrecadada pelo governo sera devolvida a sociedade, ndo se constituindo em
nenhum sentido como perda de bem-estar para os setores da economia.

Dessa forma, ao se considerar as perdas dos excedentes dos produtores e
consumidores, deduzida areceita do governo que acaba adqurindo carédter neutro, uma vez que
essa parcela de recursos ¢ retirada e posteriormente devolvida, a economia sofre uma perda
liquida de bem-estar representada pela soma das areas dos triangulos B e D, que ¢ o peso morto. O
peso morto € a perda sofrida pelos consumidores e produtores em virtude da redugdo da venda dos

bens na economia (PINDYCK; RUBINFELD, 2006, p.256).

2.1.6 O principio lump sum

Apos algumas analises da influéncia dos impostos economia, sobretudo no que tange
aos impostos sobre consumo, fica claro que esse tipo de tributagdo ndo responde ao principio da
neutralidade, visto que afeta as decisdes de consumo e producdo dos agentes da economia. Em
uma abordagem apenas focando o lado do consumidor, percebe-se que a inser¢ao de um imposto
sobre consumo altera os precos relativos dos bens, deslocando a cesta 6tima de consumo dos
individuos.

Nesse sentido, conforme exposto por Snyder e Nicholson (2008), os economistas
defendem a utilizacdo de taxas sobre o poder de compra de cada individuo em detrimento a
taxacdo sobre bens especificos. Essa taxa seria do tipo lump sum, que € uma taxa per capita,
uniforme e de quantia fixa, distribuida igualmente entre os consumidores. ''A explicacdo para a
superioridade da tributagdo da renda em vez do consumo estd embasada na hipdtese de
maximizag¢do da utilidade. Quando o governo utiliza um imposto sobre a renda, ele permite que o
individuo opte pela melhor forma de alocar sua renda restante apds a tributacao. Por outro lado, a
tributacdo sobre o consumo, além de também afetar o poder de compra dos consumidores, altera

as suas escolhas.

"!'Essa definigdo se encontra em Wilson (1991, p.154, tradugdo nossa).



38

. A
Quantidade
dey

Y1

y*
Y2

»

Quantidade
de x

Figura 7 - Efeito da tributacdo da renda e do consumo sobre a escolha do consumidor
Fonte: SNYDER; NICHOLSON; 2008, p.127

O grafico acima, que representa as curvas de preferéncia dos consumidores, engloba as
duas situagdes: a inser¢do de um imposto /lump sum e de um imposto especifico sobre o bem x,
com o governo obtendo a mesma receita tributdria em ambos os casos. A imposi¢ao de um tributo
especifico sobre x desloca a restricdo orcamentaria de I para I’’, mudando sua inclinagdo em
virtude da alteracdo dos precos relativos entre x € y. O consumidor ¢ estimulado a abrir mdo do
consumo do bem tributado x, privilegiando o consumo de y . Nesse caso, o individuo atinge a
utilidade U;. Quando ¢ utilizado um imposto sobre o poder de compra, hd uma retragao paralela da
restri¢do orcamentaria, de I para I’, sem alteracdo dos pregos relativos e, em conseqiiencia, da sua
inclinacdo. O consumidor opta pela cesta (x», y»2), atingindo a utilidade U,. Percebe-se que a
utilizagdo de um imposto do tipo lump sum permite ao individuo atingir um maior nivel de
utilidade, sendo por isso, preferivel a tributagdo sobre os bens.

Os impostos lump sum, adotando-se os pressupostos de eficiéncia discutidos na
abordagem da neutralidade, sdo considerados impostos neutros por natureza, visto que nao
interferirem nas escalas de preferéncias dos consumidores e ndo deslocarem as escolhas dos
agentes econdmicos.

Para finalizar a analise dos efeitos do impostos e seus reflexos sobre a neutralidade,

salienta-se que, ao se optar pela tributacdo sobre o consumo, duas consideragdoes importantes
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devem ser levantadas. A primeira diz respeito a substitubilidade dos bens. Caso seja adotada um
imposto especial sobre um bem com elasticidade preco-demanda elevada, a produtividade desse
imposto sera baixa, visto que a tendéncia ¢ a do consumidor deslocar seu consumo para bens
compativeis, que lhe tragam utilizadades semelhantes. Assim, tributar bem elasticos gera maior
ineficiéncia do ponto de vista de alocacdo de recursos. Por outro lado, a imposi¢do de taxas sobre
bens inelésticos afeta em menor medida a eficéncia da economia, uma vez que os contribuintes
terdo menor incentivo em substituir o seu consumo. Ademais, a produtividade do imposto ¢ maior
sobre bens inelasticos, permitindo ao governo ter maior retorno ao tributar esses bens frente aos

que apresentam maior substitubilidade.

2.1.7 Conceito de simplicidade e certeza

Além dos conceitos ja expostos, a literatura ainda elenca alguns outros principios que
demandam serem discutidos.

Na elaboracao e execugdo de um sistema tributario, faz-se necessario a adog¢ao de
uma legislagcdo de facil compreensdo, acessivel aos contribuintes, e de um esquema de arrecadagao
desburocratizado, célere ¢ de baixo custo. Sdo atributos de uma boa administracao fiscal
relacionados ao principio da simplicidade. Grosso modo, o principio da simplicidade refere-se a
“facilidade da operacionalizacdo da cobranga do tributo.""?

Ja o conceito de certeza relaciona-se ao fato de que os contribuintes dos diversos
tributos tém que ter o pleno conhecimento da tributagdo a que estdo sujeitos, de modo a poderem

planejar previamente as suas atividades econdmicas levando-se em conta o montante de tributos

que deverao recolher.

2.1.8 Categorias dos tributos

Visando a atender os diversos objetivos colocados ao setor publico na formatacdo de

um sistema tributario, o governo dispds de algumas alternativas de fontes a serem tributadas em

vias de sacramentar a sua arrecadacdo. As categorias de tributos sdo estabelecidas com base na

12 Reproducdo da definicdo de Giambiagi e Além (2008, p.20)
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forma de incidéncia dos tributos sobre a matéria tributavel. > Dessa forma, os impostos se
dividem em dois grandes grupos: os tributos diretos e os tributos indiretos.

Os tributos diretos sdo aqueles cujo contribuinte de fato e de direito revestem-se na
mesma pessoa, o responsavel pelo pagamento do imposto. No caso dos impostos indiretos, o
responsavel pelo pagamento do imposto ndo ¢ o mesmo sobre o qual recai a carga tributaria. Para
a compreensdo dos dois conceitos, ¢ necessario discorrer sobre os dois tipos de contribuinte
descritos.

Contribuinte de direito ¢ aquele que fica incumbido de efetuar o recolhimento do
imposto junto as autoridades fazendarias. Ja& o contribuinte de fato ¢ aquele que efetivamente arca
com o 6nus do imposto. E importante salientar, nesse ponto, que essa otica na caracterizacio das
categorias de tributo aproxima-se mais de uma concepg¢do juridica, visto que, conforme ja
discutido neste trabalho, pela dtica econdmica, o estabelecimento do setor da economia que arca
com o 6nus do imposto, produtores ou consumidores, depende de diversos fatores. Na visdo
juridica, entretanto, acredita-se que no caso dos impostos indiretos todo sacrificio fiscal ¢
transferido.'*

Essa importante ressalva também ¢ explicitada com maestria por Atkinson (1977) em

importante obra para a toria das finangas publicas:

“according to Buchanan, 'Direct taxation is defined as taxation imposed upon the
person who is intended to be the final bearer of the burden of payment.Indirect
taxation is defined as taxation imposed upon others than the person who is intended to
bear the final burden' (1970, 141). According to Due and Friedlaender, 'Some taxes -
often called direct taxes - reduce the real incomes of the persons who pay them to the
government ... Other taxes may be shifted from some persons to others ... Taxes believed
to be shifted in this fashion are called indirect taxes' (1973, 229). Such a definition
may, however, lead to difficulties where the degree of shifting is neither zero, as
assumed for direct taxes, nor 100 per cent, as assumed for indirect taxes.
Moreover, it seems unsatisfactory to relate the classification of taxes to assumptions
about shifting which may not in the event be realized (for example, income tax may be
shifted via wage bargaining). (ATKINSON, 1977, p.592)

Em suma, a defini¢do tradicional ¢ insatisfatoria na medida em que as taxas indiretas
nem sempre sempre sao repassadas em sua totalidade — de fato, o repasse total do imposto ¢ uma
excegdo - , enquanto muitas vezes o 6nus financeiro dos impostos diretos podem ser amplamente
transferidos. Dessa forma, conforme evidenciado pelo autor, a definicdo usual de imposto direto e

indireto, apesar de amplamente aceita pela literatura, pode ser considerada falha. Em busca de

13 4 - . ~ . . .
E importante ressaltar que os autores divergem em relagdo ao que se define como categoria. Utilizamos aqui a

defini¢cdo adotada por Riani (2009)

14 . , . . . . ~ ~ .
Esse mecanismo ¢ conhecido como “shifting”, traduzido muitas vezes como translacdo ou repercussao do tributo.
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uma defini¢do mais simples e menos abrangente, com o privlégio de ser menos falaciosa,
considera-se impostos diretos aqueles que incidem sobre pessoas, enquanto os indiretos os que
recaem sobre atividades e objetos. (GIAMBIAGI; ALEM, 2008, p.24). Assim sendo, os impostos
diretos oneram a renda e a riqueza, refleitindo em grande medida a capacidade economica do
contribuinte. Por outro lado, os impostos indiretos incidem sobre a produ¢do, consumo, venda e
posse de bens e mercadorias.

No que tange aos impostos de incidéncia indireta, destacam-se aqueles que incidem
sobre vendas ou consumo, nos quais se incluem o ICMS, escopo do trabalho. Essa categoria de
tributos ainda se desdobra em diversos outros tipos, a depender do aspecto analisado.

Ao se levar em conta a base de incidéncia, entendida como os eventos materiais ou
juridicos passiveis de serem tributados, os impostos sobre consumo podem ser gerais ou especiais.
Os impostos especiais concentram-se em determinados bens, ao passo que os gerais incidem
indiscriminadamente sobre todos os bens ¢ mercadorias envolvidos nas transagdes tributaveis.
Esses ainda podem ser seletivos ou uniformes. Os uniformes apresentam a mesma aliquota para
tributar os bens as transa¢des', enquanto os impostos seletivos priorizam certos bens ou
mercadorias em detrimento de outros, estabelecendo aliquotas deferenciadas a cargo das
autoridades publicas. Em geral, o conceito de seletividade vem acompanhado da essencialidade,
que prega que os bens mais essenciais terdo tributagdo mais branda, enquanto os mais supérfluos
ou mais lesivos terdo um encargo tributario maior.

No que diz respeito a qual estagio da producdo ou circulagdo de bem ¢ tributado, os
tributos sdo classifcados como monofésicos ou plurifasicos. Monofésicos sdo aqueles que indidem
em apensas uma fase da circulagdo das mercadorias, podendo recair sobre o produtor, o atadista
ou varejista. Os imposto plurifasicos oneram vérias etapas da circulagdo de mercadorias, podendo
ser compensandos na etapa seguinte ou ndo. Quando ha abatimento do imposto pago
anteriormente, o imposto ¢ nao-cumlativo. Se nao h4 abatimento, ou seja, hd pagamento de
imposto sobre imposto, configura-se a cumultividade.

Giambiagi e Além (2008) ressaltam que os impostos indiretos ndo sdo os mais

indicados quando se tem por objetivo atender aos quesitos de eqiiidade e progressividade, uma vez

15 & - . . . N ~ .
E importante ressaltar que os tributos gerais e uniformes t€ém a vantagem de nio alterarem os precos relativos dos
bens inseridos na base de incidéncia.
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que ndo representam de forma mais adequada a capacidade de pagamento do contribuinte.'® Tais
impostos tendem a ser regressivos na medida em que o consumo tende a crescer
proporcionalmente menos em relagdo aos incrementos de renda'’. Com esse pressuposto levado
em consideracdo, aliado a ado¢do de impostos gerais com aliquotas uniformes, cria-se uma relagao
indireta inequivoca entre aumento de renda e carga tributaria. Com efeito, as camadas de menor
poder aquisitivo, tendo o consumo se constituindo em maior parcela dos rendimentos em
comparacgdo as camadas mais ricas, sdo tributadas em maior medida. E nesse contexto que se
ressalta a importancia da tributagdo seletiva e da essencialidade com o intuito de reduzir a

regressividade desse tipo de tributagao.

2.1.9 Fungodes dos tributos

Utilizando-se de uma acepgdo sobretudo juridica, os tributos ainda podem ser
caracterizados em duas categorias quanto as suas fungdes no dmbito econdmico, podendo ter
carater fiscal ou extrafiscal.

Tributos com carater fiscal sdo aqueles cujo principal objetivo € trazer receita para o
os cofres publicos, visando a custear as atividades governamentais. Nesse sentido, na ado¢ao da
funcdo fiscal na tributagdo, muitos outros atributos do imposto sdo deixados de lado. Em
contrapartida, os tributos de carater extrafiscal deixam a arrecadagdo tributdria em segundo plano,
servindo como instrumento de interven¢do na economia na obten¢do de objetivos especificos.
Podem, portanto, servirem como incentivos na execucdo de determinadas atividades, bem como
desestimularem diversos comportamentos econdmicos.

Percebe-se que, apesar da plena divisdo tedrica das duas fungdes, elas sdo
praticamente indissoluveis, visto que na utilizagdo de uma politica que privilegie uma fungdo
fatalmente contera parcela de outra.

Assim sendo, utiliza-se os tributos de mais facil arrecadagdo para fazerem o papel
fiscal, mesmo quando muitas vezes eles sejam considerados impostos ruins do ponto de vista do

sistema tributario eficiente. Quando a meta das autoridades tributarias esta relacionada a maior

' Ha controvérsias quanto a esse tema, existindo diversos estudiosos que argumentam que em muitos casos o imposto
sobre consumo pode atender tais principios de maneira mais satisfatéria em comparagdo aos impostos diretos. Para
maior aprofundamento do tema, ver Atkinson (1977).

7 Com essa abordagem que Keynes cunhou a propensio marginal a consumir, menor que 1 (um) e que explica que o
consumo ndo varia diretamente com a renda.
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retorno fiscal, a tendéncia é aproveitar-se dos tributos de maior produtividade, ou seja, aqueles
capazes de gerar a maior diferenga positiva entre seu retorno financeiro ao Estado e o seu custo.
Sao esses os tributos que requerem menor fiscalizacdo por serem de dificil sonegagdo, como o
imposto de renda cobrado na fonte, por exemplo.

J& os extrafiscais podem ter atuacdo plena ou relativa. Note-se que, de acordo com a
defini¢do, qualquer tributo que apresentar as caracteristicas de seletividade ou progressividade,
que de uma forma ou de outra, interfiram no ambiente econdmico, j4 pode ser considerado
extrafiscal. Costuma-se citar como exemplo os impostos de importagdo como principal
representante da extrafiscalidade, uma vez que sua fungdo precipua ¢ a de proteger o mercado
interno contra os produtos internacionais, por mais que ele, exercendo tal funcdo, gere receita
tributaria para o governo.

Outro exemplo classico de imposto extrafiscal ¢ o conhecido imposto de Pigou.'® Os
impostos de Pigou sdo aqueles estabelecidos com o objetivo de intervir nos efeitos causados pelas
externalidades negativas'® que alguns produtores possam a vir criar. Com sua utilizagio, os
produtores sdo capazes de internalizar as externalidades, reduzindo assim os efeitos maléficos

sobre 0s outros setores da economia.

2.2 Historico do ICMS

2.2.1 Surgimento do imposto sobre vendas no Brasil

O Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos de Transporte Interestadual,
Intermunicipal e de Comunicacao, o ICMS, ¢ um tributo cuja operacionalizacao foi, segundo Rosa
(2008), inspirada no imposto sobre valor agregado francés, a Taxe sur la valeur ajoutée ,
implementado em 1954, pela lei de 10 de abril (BALTHAZAR, 2008, p.255). Quando falamos em
operacionalizac¢do, queremos dizer que o ICMS em si ndo se constitui em um imposto sobre valor
agregado, como veremos mais a frente, mas que o principio de compensac¢do das fases anteriores

tem como pilar o mecanismo intrinseco ao IVA - Imposto sobre Valor Adicionado.

'® Em homenagem ao economista Arthur Pigou, um dos primeiros defensores de seu uso (MANKIW, 2005, p.213).

' Externalidades negativas sdo custos sobre um setor da economia, em virtude da agdo de outro setor. Um exemplo de
externalidade negativa ocorre quando “uma usina de aco despeja seus efluentes em um rio do qual os pescadores
dependem para sua pesca diaria” (PINDYCK;RUBIFELD, 2006, p.556)
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Apesar dos franceses serem pioneiros na inser¢ao de um imposto sobre valor acrescido
no seu sistema tributario, o IVA tem ascendéncia americana e alema. De acordo com Lindholm
(1970), os principios basicos do imposto foram desenvolvidos tanto nos Estados Unidos quanto na
Alemanha, logo ap6s o término da primeira guerra mundial.

Balthazar (2008) discorre sobre os primérdios do IVA, com base em textos da doutrina
francesa e belga, constatando que, de fato, o alemao Siemens teria introduzido o tema na Europa,
ainda na década de 20, ao passo que Thomas Adam ja questionava sobre o problema nos Estados

Unidos:

[...] Ainda em 1921, Wilhelm Von Siemens, industrial alemao, propds a substituicdo da
“Umsatzteuer”, entdo em vigor, por uma “Vereldelte Umsatzteuer”, um imposto mais
puro sobre o volume dos negocios.

Von Siemens introduziu, em sua proposi¢ao, o principio da deducdo, o qual deveria ser
feito “base sobre base”. Trata-se, provavelmente, de um dos primeiros estudos nessa area,
ao lado do efetuado pelo economista norte-americano Thomas Adam. Este publicou um
artigo no qual defendeu a aplicacdo do principio de dedugdes num sistema de imposto
sobre o volume dos negocios (IVN), deducdo que deveria ser feita “imposto sobre
imposto”, ou seja, 0 mesmo mecanismo finalmente adotado pelo legislador francés do
IVA (BALTHAZAR, 2008, p.247)

No Brasil, o ICMS teve suas origens na terceira década do século XX. Segundo Rosa
(2008), “os Estados e Distrito Federal historicamente ja cobravam, no Brasil, o imposto sobre
operagdes com mercadorias. Tivemos, a partir da década de 20 do século passado, o [IVM —
Imposto sobre vendas mercantis, que mudou [...], para o IVC — imposto sobra vendas e
consignagodes" (ROSA, 2008, p.8). De acordo com Varsano (1996), antes mesmo da criagcdo do
IVM, o Brasil ja havia adotado, desde 1892, o imposto sobre o fumo, obrigacdo essa que foi
estendida a outros produtos ainda no século XIX, firmando a tributagdo sobre o consumo.

O IVM, que ficava a cargo da Unido, tinha sua incidéncia sobre de circulacdo das
mercadorias desde a producdo até o consumidor final, desde que houvesse transferéncia de sua
propriedade. Tal imposto foi criado pela Lei n° 4.625 de 31 de dezembro de 1922, a mesma lei
que instituiu o imposto de renda no Brasil. Segundo o artigo 2°, inciso X, autorizava a Unido “a
cobrar o imposto do selo proporcional sobre as vendas mercantis, a prazo ou a vista, efetuadas
dentro do pais (...)” (DIAS, 2005, p. 349).

Uma importante curiosidade sobre o IVM ¢ que tal imposto, segundo Costa (1960),
tem a caracteristica de ter sido talvez o unico imposto instituido pelo Estado como uma demanda
dos contribuintes. Conforme explica o autor, os comerciantes brasileiros precisavam de um titulo

de crédito confiavel oriundo das transagdes comerciais. Com o advento das letras de cambio e das
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notas promissorias, as duplicatas antes usadas foram perdendo importancia e credibilidade,
forcando o comércio a buscar a adocdo de um titulo de aceitacdio compulsoria e de facil
circulacao. Assim, em 1922, o Congresso das Associagdes Comerciais do Brasil sugeriu ao
governo federal a equiparacdo dos titulos cambiarios as duplicatas de fatura, usando como
barganha a possibilidade de insercdo de um imposto sobre vendas que seria registrado por essas
duplicatas. A proposta foi acatada pelo governo, tendo o imposto sido instituido ainda no final
daquele ano.

O IVC, substituto do IVM, foi instituido na década de 30, com a promulgacdo da
Constituicdo de 1934, passando a ter competéncia no nivel estadual. Segundo a carta magna,
competia privativamente aos estados decretar impostos sobre “vendas e consignagoes efetuadas
por comerciantes e produtores, inclusive os industriais, ficando isenta a primeira operagdo do
pequeno produtor, como tal definido na lei estadual”. A carta maior ainda preconizava que o tal
imposto deveria ser “uniforme, sem distingdo de procedéncia, destino ou espécie dos produtos”’.
Assim, a incidéncia do imposto teve sua abrangéncia aumentada, onerando também as operagdes
de consignacdes. Tal imposto obedecia a mesma logica operacional do seu antecessor, tendo como
caracteristica fundamental o fato de incidir de forma cumulativa, conforme explicado por Sanson
(1991):

O IVC era um imposto sobre todas as vendas mercantis, intermedidrias e finais, tal como
hoje ¢ o FINSOCIAL. Assim, cada vez que uma mercadoria era vendida, pagava-se o
imposto. Quanto maior o nimero de empresas envolvidas na producdo da mercadoria,
tanto maior era o valor do imposto incidente sobre ela. Em outras palavras, tanto maior
era a aliquota efetiva sobre aquela mercadoria (SANSON, 1991, p.119).

Como a tributacao do consumo agora era dividida entre as unidades federativas, havia
grande preocupacdo quanto a possibilidade da implementacdo de politicas fiscais bastante
heterogéneas dentro do pais, visto a relativa autonomia dos estados em alterar as aliquotas do
tributo. Assim, para tentar apaziguar essa possibilidade, algumas regras gerais foram colocadas, de
obediéncia compulsoria pelos estados, como a proibicao de se cobrar impostos de exportagdao nas
transacgoes interestaduais e a fixacdo de um limite para a aliquota de 10% sobre as operagdes nas
quais incidiam o IVC (VARSANO, 1996, p.3).

Varsano (1996) coloca que, devido as limitagdes criadas pela Constituicao de 1934, no

sentido de estrangular as receitas estaduais advindas do imposto de exportacdo, o IVC

20 Art. 8° da Constitui¢io da Republica dos Estados Unidos do Brasil (16 de Julho de 1934). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 13 dezembro 2010.
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estabeleceu-se, ja na década de 40, como a principal fonte de receita tributario no ambito estadual,
sendo responsavel por mais da metade da receita fiscal dos estados no periodo. Esse cendrio ja
criava preocupacgao sobre alguns doutrinadores da época, porque naquele momento ja era passivo
que o IVC poderia ser um imposto nocivo, dada sua regressividade e cumulatividade. Sobre o

tema escreveu Silva (1986 apud GOUVEA, 1999) na sua obra, Sistema Tributario Brasileiro:

O vendas e consignagdes, que, em 1940, ja representava 45,1% do total dos impostos,
elevou-se para 60,7% em 1946. E esta percentagem subira ainda mais nos préximos anos,
tendo em vista a violenta alteragdo de suas taxas ja decretada ou em cogitagdo por parte
de varios estados. Tributo flexivel, de facil arrecadagdo e notavel produtividade, constitui
ele realmente um instrumento tentador nas maos do fisco estadual. Trata-se, porém de
uma perigosa faca de dois gumes. Cobrado em cada operacdo de venda, a uma taxa
uniforme para toda categoria de produtos, representa mais regressivo e anti-social dos
tributos brasileiros (SILVA, 1986 apud GOUVEA, 1999, p.63).

Nesse sentido, com o passar do tempo as discussdes doutrinarias empenhadas em rever
a logica do IVC foram ganhando forca, devido as peculiaridades do imposto tdo bem descritas por
Silva (1986 apud GOUVEA, 1999). A incidéncia em cascata, ou seja, imposto cobrado sobre
imposto, sua regressividade e uniformidade, que ndo permitia a tributacdo mais branda dos bens
mais essenciais, € o fato de sacrificar mais os produtos com maiores elos na cadeia de circulagao
de mercadorias, foram fatores que abriram espaco para a remodelagem do sistema tributério
vigente a época. Aliados a essas imperfei¢des, o proprio periodo de beligerancia, com a eclosdo da
IT Guerra Mundial, e a politica de substituicdo de importagdes deram maior importancia aos
impostos voltados para o consumo interno, aumentando ainda mais a visibilidade desse tipo de
tributo.

Ainda assim, a Constitui¢do de 1946 ndo ensejou mudancas na operacionalizagdo do
IVC. Foi na promulgac¢do da respectiva carta magna, contudo, que um pequeno passo em direcdo a
atenuacao das debilidades dos tributos sobre o consumo no Brasil foi dado. A legislacdo maior
passou a dispor sobre a desoneracdo do imposto sobre consumo de mercadorias, imposto este que
viria a ser o futuro IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados), em relagdo a alguns produtos
considerados esséncias (GOUVEA, 1999). A Constitui¢do assim dispunha, sobre o imposto de
competéncia da Unido, no Art. 15, § 1°: “Sdo isentos do imposto de consumo os artigos que a lei
classificar como o minimo indispensavel a habitagdo, vestuario, alimentagdo e tratamento médico

2155

das pessoas de restrita capacidade economica” ”. Estabelece-se nesse momento, portanto, o

2! Constituigio Federal de 1946. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br >. Acesso em: 13 dez. 2010.
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principio da seletividade no imposto sobre consumo — antecessor do IPI, que viria constituir um
dos pilares do ICMS tal como se conhece hoje.

Foi a Lei 3.520 de 30 de dezembro de 1958, entretanto, que trouxe ao ordenamento
juridico nacional a caracteristica mais importante que seria incorporada pelo ICMS atual. A lei
que alterava a legislagdo do imposto sobre consumo, assim, inseria o principio da ndo-

cumulatividade na tributa¢ao nacional. De acordo com Gouvéa (1999):

Outra mudanca que merece nosso destaque € a preceituada pelo artigo 148 que consigna
o principio da ndo-cumulatividade do imposto, depois incorporado sucessivamente ao
Codigo Tributario Nacional e a nossa Constituicdo, e estendido a outros tributos
indiretos. O processo se instaurou pela autorizagdo legal do estorno, da parcela a pagar,
dos impostos pagos nas fases anteriores, criado pela lei de regéncia do imposto e
destinado a quebrar sua regressividade e iniciar o processo pioneiro, hoje consagrado,
pode-se dizer, a nivel mundial, de se firmar o principio da progressividade advinda da
area do imposto de renda, nos tributos indiretos (GOUVEA, 1999, p.67).

Conforme o exposto acima, a Lei 3.520 foi um ponto fundamental na instauragdo de
um modelo embriondrio de IVA no Brasil, que seria primeiramente incorporado ao Imposto de
Consumo, futuro IPI. Os produtores passaram a poder descontar o imposto incidente sobre os
insumos utilizados na fabricacdo do produto, descaracterizando a tributagdo em cascata do
Imposto de Consumo, que tanto afligia os doutrinadores na questio do IVC. E importante
explicitar o que a legislagdo preconizava, ipsis litteris.:

[...] os fabricantes pagardo o imposto com base nas vendas de mercadorias tributadas,
apuradas quinzenalmente, deduzido, no mesmo periodo o valor do imposto relativo as
matérias primas e outros produtos adquiridos a fabricantes ou importadores ou
importados diretamente, para emprego na fabricagdo e acondicionamento de artigos ou
produtos tributados.

A discussdao dos doutrinadores a respeito da cumulatividade dos impostos sobre
consumo, sobretudo o IVC, residia nos efeitos perversos da tributagdo que até hoje sdo colocados
em pauta, efeitos esses que se expressam em duas frentes: na concorréncia internacional das
mercadorias exportadas e distor¢des no sistema produtivo interno.

Quanto a competitividade externa, o imposto incidente em cascata onera as
exportacdes, o que vai de encontro as principais politicas de comércio internacional. Mesmo que a
fase final de venda, a exportagdo de fato, seja isenta do imposto, as etapas anteriores ja viriam
eivadas com o Onus tributario, tendo sido esse repassado ao prego final. O resultado € que o
produto fica mais caro frente ao similar de outros paises, que utilizariam a tributacdo sobre valor
adicionado, o que prejudica as contas externas (GIAMBIAGI; ALEM, 2008). A utilizagio de um

IVA nesse contexto, por outro lado, facilitaria a identificagdo do 6nus ao longo da cadeia e a

execucdo de uma eventual politica de beneficio ao exportador.
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A segunda frente do efeito do imposto ndo-cumulativo consubstancia-se dentro do
proprio mercado interno. A cumulatividade acaba por estimular a verticalizagdo das empresas, ou
seja, 0s empresarios passavam a operar tanto no fornecimento de matéria-prima, como no de
fabricagdo do produto final e na distribui¢ao da mercadoria ao consumidor atacadista ou varejista
(GOUVEA, 1999). Todo esse processo era necessario para a libertagdo do efeito cascata, que
beneficiava os setores cujo ciclo de circulagdo da mercadoria era menor.

E pelos motivos expostos, entre outros, que 0 novo mecanismo de estorno de créditos
ganhou forga e se mostrou como uma nova tendéncia para a tributacdo do consumo. A reforma
tributaria da década de 60 levaria em conta as novas caracteristicas da tributagdo indireta,
englobada entre o rol das intimeras alteragdes que foram introduzidas no sistema tributério

nacional.

2.2.2 A reforma tributaria de 64/67 ¢ a criagdao do ICM

A linha diviséria da historia da tributacdo no Brasil veio a ocorrer nas Reformas
Tributéarias de 1965, quando foi promulgada a Emenda Constitucional n° 18, e de 1967, ano em
que passou a vigorar o Cdédigo Tributirio Nacional vigente até atualmente (PEDROSA, 1993,
p.3). E importante discorrer sobre os principais motivadores da reforma para compreender os
resultados advindos da mesma.

A reforma tributéria inicia-se em 1964, evoluindo gradativamente até 1967. O Brasil
desse periodo adentrava na ditadura militar, havendo construido um aparato estatal que exigia
maiores receitas para ser sustentado em comparag@o aos periodos anteriores. Na década de 40 e 50
surgiram institui¢des publicas e diversas empresas estatais, como a Petrobras, Vale do Rio Doce,
CSN, BNDE, SUDENE, entre outros. Segundo Varsano (1996), a criagdo dos orgdos de
financiamento para o desenvolvimento nacional foi fator primordial para o incremento das
despesas publicas. E importante ressaltar, além disso, que o inicio da década de 60 é marcado pelo
aumento dos indices de inflagdo, destacado por muitos economistas como resultados da politica de
financiamento do governo de Juscelino Kubitschek. Nesse contexto, empresas estatais de alguns
setores operavam em déficit operacional, em virtude de manterem o reajuste de suas tarifas abaixo

dos niveis inflacionarios, subsidiando o mercado privado e servindo como um mecanismo de
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controle dos precos. Essa pratica do governo agiu também como catalisadora da degradagdo das
contas publicas.

Com o crescimento das despesas, aponta Varsano (1996), o déficit do tesouro nacional
passou também a crescer, ndo havendo meios institucionais para seu financiamento através da
divida publica, sendo necessario recorrer a emissdo de moeda. Esse cendrio apontava para a
necessidade de uma reforma de base, na qual a questao tributaria era de suma importancia, tanto
para gerar os recursos necessarios para a nova realidade da maquina publica, quanto para agir
como um estabilizador da subida dos precos através do enxugamento monetario.

Nao bastava, nesse momento, tdo somente elevar a carga tributdria através da
majoragdo dos tributos. A ldgica tributaria necessitava ser revista, uma vez que havia a
consciéncia de que o sistema onerava de maneira excessiva a producdo e se mostrava injusto do
ponto de vista da sua regressividade e capacidade contributiva. Varsano (1996) coloca que o

diagnostico ja havia sido elaborado, e os pontos a serem atingidos j& estavam claros:

“Nao s6 a reforma, reclamada como “inadiavel” desde 1947 -- apenas um ano apoés a
promulgacdo da Constituigdo --, estava madura como havia idéias claras sobre seu rumo:
a) garantir aumento das receitas fiscais para permitir reducdo dos déficits do governo; b)
melhorar a eficiéncia do aparelho arrecadador; c) eliminar os entraves a capitalizagdo das
empresas ¢ instituir novos ¢ eficientes estimulos aos investimentos; d) rever a legislagéo
referente aos tributos federais, notadamente visando a simplificagdo e racionalizagdo, e,
no caso do imposto de consumo, a corre¢do de sua incidéncia a fim de "eliminar as
superposi¢des relativas aos elementos componentes do produto, transformando-o de fato
em imposto sobre o consumo, € ndo, como atualmente, imposto sobre a produgdo"; ¢ ¢)
rever a discriminacdo de rendas entre as trés esferas de governo, alterando competéncias
quando inapropriadas e condensando o sistema de impostos "eliminando alguns,
substituindo outros e unificando diversos" (VARSANO, 1996, p.8)

Assim, percebe-se que cinco eram os principais pontos a serem melhorados pelo novo
sistema, sendo a preocupagao pelo imposto de consumo levada em conta na formulagdo das novas
propostas. Em conseqiiéncia, a emenda constitucional n° 18 de 1965 foi promulgada, enquanto Lei
5.172 de 1966 instituiu o Codigo Tributario Nacional - CTN, o que permitiu a colocagdo em
pratica das idéias pré-estabelecidas.

Gouvéa (1999) aponta que, entre as mudancas mais significativas na reforma, estava a
redenominacdo do imposto de consumo, que passou a se chamar Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI). Esse tributo passou a responder pelo principio da seletividade e recebeu em
toda sua incidéncia o carater de ndo-cumulativo. Além disso, o imposto passou a ndo incidir sobre
os manufaturados para exportacdo, beneficiando a competitividade internacional dos produtos

brasileiros.
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Ademais, alguns outros impostos foram substituidos, como o imposto do selo, que deu
lugar ao Imposto sobre Operacdes Financeiras - IOF, de competéncia da Unido. E, em relacdo aos
problemas verificados no imposto de consumo de competéncia dos estados, o IVC, a solugdo
encontrada foi sua substituicdo pelo Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias - ICM, e pelo
Imposto Sobre Servigos - ISS, de competéncia municipal.

O ICM surge apresentando algumas peculiaridades que ensejavam a sua adaptacdo a
realidade brasileira. Conforme expde Rosa (2008), enquanto o imposto de consumo nao
cumulativo que serviu de moldes para a criacio do ICM, o TAV francés, ficava sobre a
competéncia da Unido, a introdugdo da reforma que substituiu o antigo IVC pelo ICM ndo alterou
seu carater estadual. Dessa forma, as diversas unidades federativas tinham o poder de legislar
sobre o novo imposto. Assim, o IVA brasileiro teve de ser ajustado, nas situagdes em que
circulacao do produto se desse em mais de uma unidade federativa, estabelecendo a lei que nesses
casos o imposto deveria ser partilhado entre os estados fornecedores e consumidores, adotando-se
um misto entre o principio da origem e do destino.

Nesse contexto, atribuiu-se ao Senado Federal a fixacdo do limite maximo do valor da
aliquota para as operagdes interestaduais e para exterior, uma forma de restringir a autonomia
unidade federadas e contornar a atipicidade do carater estadual do imposto, amenizando os
problemas de guerra fiscal. Uma vez que o IVC ja havia sido utilizado como instrumento de
atracdo de empresas para determinadas regides, através do fornecimento de algum beneficio fiscal,
a reforma tributaria buscou evitar a disseminacao dessas politicas. Nesse sentido, os legisladores
pecaram ao permitir que a aliquota interna fosse deixada a cargo dos formadores de politica a
nivel estadual, algo que foi parcialmente remediado ja em 1968, quando o Senado passou a ficar
responsavel também pelo limite méximo das aliquotas internas.

E importante destacar, ainda, que a abrangéncia do novo imposto, o ICM, passou a ser
maior que a do seu antecessor, que incidia sobretudo nas vendas. Quando a legislagdo determinou
a incidéncia na circulacdo de mercadoria, fosse essa fisica ou simbdlica, abriu espago para que o
novo imposto passasse a ser cobrado sobre a simples saida de mercadoria do estabelecimento do
contribuinte, mesmo sem a concretizacao da venda comercial. Assim, passaria a ocorrer tributagao
em operagoes, por exemplo, de mera transferéncia de mercadorias entre filiais, ou seja, no caso de
empresas que tivessem vdarias operacdes executadas por diversas plantas autdnomas, com

diferentes inscrigdes estaduais, cada etapa da produgdo seria tributada. Ademais, mesmo que
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mercadorias fossem entregues a titulo de bonificagdo ou em espécies de amostras gratis para um
cliente, haveria a tributagdo pelo ICM. Isso reduziria algumas brechas legais para a realizagdo de
algumas formas de sonegacao.

Outro aspecto importante do imposto refere-se a utilizagdo do calculo do ICM por
dentro®” para fins de arrecadagdo. Em outras palavras, o valor ICM j4 viria embutido no prego da
mercadoria, sendo que o destaque feito na nota fiscal serviria para facilitar a fiscalizacdo. Essa
logica do calculo do imposto gera uma aliquota efetiva maior que a aliquota nominal, vez que o
montante nominal integra sua propria base de calculo. Tal metodologia, instituida na Reforma de
66, foi mantida pelos legisladores até os dias de hoje, mesmo sob contestacdes recorrentes dos
contribuintes.

Quanto aos problemas do IVC ja discutidos, a nova legislagdo garantiu a nao-
cumulatividade do ICM, pregando que o montante devido corresponderia a diferenca positiva
entre o imposto relativo a saida de mercadorias e aquele pago na entrada. Além disso, ficou
definido que os produtos industrializados com destino ao exterior estariam isentos do tributo,
assim como ficariam imunes os bens de primeira necessidade nas vendas ao consumidor final>.

Conforme coloca Gouvéa (1999), as principais reivindicagdes relacionadas ao imposto
de consumo e aqui expostas foram corrigidas com a instituicdo do IPI, mas tais caracteristicas nao
foram transferidas ao ICM. Enquanto o imposto de competéncia da Unido passou a ser regido por
diversos principios que afastavam a sua regressividade, quais sejam o da ndo-cumulatividade, o da
seletividade e o da essencialidade, o ICM passou a ser caracterizado apenas pela sua nao
incidéncia em cascata como ja mencionado. Assim, o imposto surgia com os conhecidos
problemas herdados do IVC, principalmente em relagdo a sua regressividade e o seu carater
estadual, diferentemente do padrao do IVA no restante do mundo.

Nao obstante todos os problemas levantados serem de grande relevancia, a

competéncia estadual do tributo merece maior destaque no periodo que se seguiu, até¢ a

2 BRASIL. Decreto-lei n. 406, de 31 de dezembro de 1968. Estabelece normas gerais de direito financeiro,

aplicaveis aos impostos sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre servigos de qualquer natureza, e
da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 10 dez. 2010.

"Art. 2°

()

§ 7. - O montante do imposto de circula¢do de mercadorias integra a base de cdlculo a que se refere este artigo,
constituindo o respectivo destaque mera indicag¢do para fins de controle".

 Baseado na Constituigio Federal de 1967 em www.planalto.gov.br
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promulgacdo da constitui¢do de 1988, em virtude do constante retalhamento da legislacdo com o
objetivo de controlar o alastramento da guerra fiscal.

Ainda em 1967, o Ato Complementar n° 34 buscou apaziguar a heranga do IVC de ser
usado como arma nos conflitos fiscais. Na sua motivagdo, o documento explicitava a necessidade
de harmonizar as politicas estaduais de isengdes e redugdes do ICM. Nesse sentido, corroborando

324

0 que ja tinha sido permitido no Codigo Tributario Nacional, em seu artigo 213°", os Estados

situados em uma mesma regido geoecondmica passariam a celebrar convénios para o
estabelecimento de politicas comuns referentes a concessdo de beneficios fiscais. Em
conseqiiéncia, ficavam proibidas quaisquer disposicdes legais que dispusessem sobre a concessao
de favores fiscais do ICM que ndo fossem firmados através de tais convénios.

Segundo Prado e Cavalcanti (2000), com a edicdo do ato complementar diversos
convénios passaram a ser realizados entre Estados de uma mesma regido. Na verdade, ainda em
1966, antes mesmo da vigéncia da lei, convénios de Recife e Salvador foram instituidos, cujas
decisdes mais importantes recaiam nas definigdes dos géneros de primeira necessidade e na
concessao de beneficios para a instalagdo de empresas fabricantes de produtos sem similares na
regido. Ambos os convénios incluiam os principais Estados da Regido Nordeste.

Em 1967 foi firmado o convénio do Rio de Janeiro, definindo bases das politicas
tributérias interestaduais dos Estados da regido centro-sul (PRADO; CAVALCANTI, 2000, p.70).
Esse convénio surge com grande importancia, pois adota medidas de beneficios fiscais que regem
a legislacao do ICMS até os dias de hoje, como a isengao para jornais, revistas e periddicos, livros
didaticos, técnicos, cientificos ou literarios e discos didaticos, objetivando estimular a
disseminagao cultural e da educagdo. Tais medidas viriam a se tornar imunidades constitucionais
posteriormente, com alguns ajustes, de obediéncia compulsoria por todos as unidades federadas do
pais. Ainda no mesmo sentido, o convénio estabeleceu beneficios para produtos oriundos das
entidades assisténcias e de educacao.

Posteriormente, a onda de convénios prosseguiu, com a reunido entre os representantes
fazendarios da regido amazonica e dos Estados da Regido Sul. Ainda, os convénios ja
estabelecidos foram revistos para ajustes que a colocagdo em pratica das medidas demandava.

Conforme argumenta Prado e Cavalcanti (2000), ao passo em que 0s convénios

regionais tinham capacidade de regular as condigdes locais, eles também tinham o poder de gerar

 Art. 213. Os Estados pertencentes a uma mesma regido geo-econdmica celebrardo entre si convénios para o
estabelecimento de aliquota uniforme para o imposto a que se refere o artigo 52 (ICM).
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conflitos a nivel nacional. O que passou a se ver foram formagdes de convénios consecutivos com
0 objetivo de instituir medidas de defesa e ataque aos acordos anteriores sancionados por outras
regides, 0 que instituiu uma concorréncia, agora, a nivel regional, € ndo mais estadual. Assim, a
busca pela solugdo dos conflitos fiscais acabou gerando um contexto de guerra em uma dimensao
ainda maior.

Com a eclosdo desse cenario, no inicio de 1975, o governo central tentou solucionar de
uma vez por todas o problema da guerra fiscal, com a edicdo da lei complementar n° 24, que
regulamentava a concessao de renuncias fiscais, unificando a celebragdo dos convénios regionais.
A lei, vigente até os dias de hoje, passou a dispor que qualquer beneficio fiscal deveria ser
concedido através de convénios celebrados entre os Estados e o Distrito Federal. A sancido de
novos convénios seria realizada através de um processo mais dificultoso, sendo necessaria a
convocacao de todas as unidades federadas, a presenca da maioria dos estados nas reunides, assim
como a aprovagdo unanime das matérias, que ainda deveriam ser ratificadas de maneira também
unanime. Assim, as regulamentacdes feitas a revelia dos convénios teriam eficacia nula e haveria
retaliagao aos Estados envolvidos. Fica evidente, dessa forma, “que a legislagdo, ao mesmo tempo
que (sic) transfere aos Estados todo o poder para arbitrar sobre incentivos do ICMS(...) tendo
retirado do governo federal essa prerrogativa, postula também um rigido mecanismo para sua
aprovagdo, que exige homogeneidade na abrangéncia e unanimidade entre os Estados.”(PRADO;
CAVALCANTI, 2000, p.16)

Apesar de a vigéncia da lei perdurar até os dias de hoje, ela ndo foi capaz de contornar
o problema de guerra fiscal, que prossegue sendo um dos males do sistema tributario brasileiro
atual. Nao obstante ao fato de ter sido moldada em um formato bastante detalhado no papel, e a
primeira vista eficiente para suprimir a situa¢do cronica de conflitos fiscais, as constantes
desobediéncias aos postulados dos convénios fizeram com que esses ndo produzissem o efeito
esperado. Conforme exposto por Varsano (2007, p.6) “A lei ¢ inobservada e ninguém toma a
iniciativa de exigir a imposi¢do das sangdes previstas, a despeito da expressdo guerra fiscal ser
sempre utilizada com conota¢do negativa, como maleficio. O desrespeito a lei pelos proprios

governantes ¢ certamente uma perda para a nagao.
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2.2.3 A Constitui¢do Federal de 1988 e ampliagdo da incidéncia do ICM

De acordo com Varsano (1996), a Constituigdo de 1988 criou um sistema tributario
alicercado em idéias de uma equipe composta por atores politicos, dissonante do que ocorrera na
reforma da década de 60, na qual os formuladores eram preponderantemente técnicos. O autor
ressalta, contudo, que os politicos condutores do processo de criagdo possuiam formagdo técnica,
haviam exercido fung¢des executivas no governo ¢ eram assessorados por um grupo de técnicos.
Destaca-se, nesse contexto, que pelo fato da formulacao do sistema ficar a cargo dos ocupantes de
cargos eletivos, as decisdes apresentavam carater eminentemente politico.

Segundo Prado e Cavalcanti (2000) “A reforma constitucional de 1988 veio confirmar
o processo de descentralizacdo em curso desde o final da década dos 70 e ampliar a autonomia
financeira dos governos subnacionais, promovendo significativa alteragdo na ordem federativa
brasileira” (PRADO; CAVALCANTTI; 2000, p.81). Assim, o que ocorreu foi um fortalecimento
das fontes de receita das unidades federadas, bem como dos municipios, em detrimento as fontes
da Unido.

Pedrosa (2003) coloca que os debates prévios a nova constituicdo deram-se no sentido
de transformar o ICM em um imposto sobre valor agregado, mas interesses diversos acerca do
imposto fizeram esse objetivo ser desviado. De fato, parecia haver uma consciéncia técnica de que
a reforma do ICM poderia ter ocorrido em um sentido mais amplo ndo fossem os fatores politicos
envolvidos. Nesse sentido, aponta Varsano (1996):

Algumas das limitagdes ainda impostas ao poder dos estados para legislar a
respeito do ICMS, bem como deficiéncias nas caracteristicas econdmicas deste
imposto e do sistema tributdrio como um todo, poderiam ter sido evitadas ndo
fossem as resisténcias a inovagdes e a qualquer modificagdo que implicasse
redugdo de receita - ainda que outras alteragdes mais que compensassem tais
perdas -- , oferecidas por governos estaduais e municipais, bem como por grupos
de constituintes ("regionalistas" e "municipalistas"). (VARSANO, 1996, p.14).

Nao obstante aos entraves colocados pelos protagonistas do poder, o novo imposto
criado alcangou alguns avangos no que tange os postulados da doutrina tributaria. Com a nova
carta magna, foi introduzida a seletividade em funcdo da essencialidade das mercadorias e

servicos, ainda que de forma opcional, principio esse proveniente do IPI. Em que pese o fato dessa
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disposicao ser facultativa, foi importante por gerar a possibilidade da reducdo da regressividade do
tributo, assim como a aumentar a adequagdo aos preceitos de capacidade contributiva®.

Com efeito, a absorcao de alguns tributos que ficavam a cargo da competéncia federal
gerou beneficios no que tange a qualidade da tributagdo. Nesse sentido, houve a eliminagdo a
cumulatividade dos impostos Unicos, que ndo pertenciam anteriormente a base de incidéncia do
ICM. Impostos sobre energia elétrica, minerais e lubrificantes e combustiveis passaram a atender
o principio da ndo-cumulatividade em seus calculos, algo que ndo ocorria anteriormente.

A Constituigdo de 88 garantiu que a regulagdo do ICMS se desse através de Lei
complementar. Assim, a definicdo dos contribuintes, a fixacdo da base de célculo, a disciplina
sobre a compensa¢do do imposto, entre outros, seriam atribui¢cdes da lei complementar a ser
editada. Protegendo-se contra o risco de que uma lei complementar nesses moldes demorasse a
ser editada, os legisladores da constituinte, garantiram, através dos Atos das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias - ADCT, que se dentro de sessenta dias da promulgagdo da
constitui¢do, ndo fosse editada a lei complementar necessaria a institui¢do do ICMS, os Estados e
o Distrito Federal teriam a faculdade, através de convénio, de criar regulamentagdes provisorias
sobre 0 imposto.

Eis que em 1996, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, foi editada e
aprovada a Lei Complementar n°® 87, que ficou conhecida como Lei Kandir. Os dispositivos da lei
consolidaram a sistematica do imposto, que deveria ser seguida por todos os entes da federagdo. A
partir da vigéncia da lei, os convénios provisdrios permitidos pela constituicdo estariam
revogados, sendo que cada legislacao estadual sobre o ICMS deveria reproduzir os ditames da Lei
Kandir?®.

Varsano (1997) dispde que:

A Lei Complementar no 87/96, de 13 de setembro de 1996, ao regulamentar o ICMS —
imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal ¢ de comunicagdo —, além de
preencher uma lacuna existente desde a promulgacido da Constituigdo de 1988, introduziu
importantes alteragdes nas caracteristicas econdmicas do tributo. Primeiro, aproximou-o
do conceito tedrico de imposto sobre o valor adicionado (IVA), ao estabelecer que todos
os insumos produtivos gerardo crédito do imposto pago anteriormente pelo adquirente.
Segundo, assemelhou o ICMS, que era um IVA tipo produto bruto, a um IVA tipo
consumo, ao permitir que os contribuintes se creditem do imposto pago sobre bens que

O principio da capacidade contributiva esta alicergado no § 1° do art. 145 da Constitui¢io Federal de 1988, que
preconiza que os impostos deverdo ter carater pessoal, sempre que possivel, sendo sua gradagido estabelecida de
acordo com a capacidade econdmica do contribuinte.

2% 0 convénio vigente até a edi¢io da Lei Kandir, criado com a finalidade de suprir a auséncia da Lei Complementar
que regularia a matéria, era o ICM 66//88
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incorporarem a seus ativos permanentes. E, terceiro, adotou enfim o principio de destino
no comércio exterior, ao desonerar as exportagdes de produtos primarios e

industrializados semi-elaborados — que ainda eram tributadas — e assegurar o
aproveitamento dos créditos de imposto que o exportador vier a acumular. (VARSANO,
1997, p.5)

De fato, foram oito anos de espera entre a disposicao da Constituigdo, sobre a lei
complementar para a regulamentacdo do ICMS, e sua verdadeira expedi¢ao. Nesse meio tempo,
conforme j& exposto, os convénios supriram a auséncia da lei normatizadora do tributo.

No tocante as colocagdes supracitadas por Varsano, cabe salientar o que diz respeito a
concessao de crédito. Enquanto a legislagdo garantiu a utilizagdo de crédito sobre ativo
permanente, materiais de uso € consumo, assim como servigos de comunicagdo e energia elétrica,
a permissdo para apropriacao integral desses créditos, em virtude da pressdo dos Estados, tem sido
adiada em diversas oportunidades. *’

Nesse sentido, apenas o caso de aquisi¢do de ativo imobilizado teve a garantia de
apropriacao total do ICMS pago na aquisi¢do, mas na propor¢ao de um quarenta € o0ito avos por
més. Enquanto isso, o crédito de energia elétrica s6 foi permitido no setor de industrializagao,
enquanto o crédito de servico de comunicacdo s6 pode ser efetuado se o contribuinte promover a
exportacdo de produtos. J4 o crédito sobre matérias de uso e consumo ndo teve nenhuma
flexibilizacao, sendo até os dias de hoje totalmente vetado.

As principais alteragdes do ICMS, assim como as caracteristicas inerentes ao imposto

que prevalecem atualmente serdo expostos em topicos para melhor compreensao.

2.2.3.1 Incidéncia do imposto

A constituicdo de 1998 ampliou a base de incidéncia do antigo ICM, que incorporou
cinco tributos que ficavam a cargo da competéncia federal, a saber:

(i) Imposto Unico sobre Lubrificantes ¢ Combustiveis (IULC);

(ii) Imposto Unico sobre Energia Elétrica (IUEE);

(iii) Imposto Unico sobre Minerais (IUM);

(iv) Imposto Sobre Servicos de Comunicagdo (ISC) e

27 A apropriagio do crédito integral de energia elétrica, servigos de comunicagio e bens de uso e consumo tem sido
alvo de diversos adiamentos. Diversas leis complementares foram expedidas com o intuito de postergar a
possibilidade de creditamento integral, sendo as datas previstas adiadas de 2000 para 2003 e depois para 2007, 2010 e,
finalmente, 2020.
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(v) Imposto sobre Transportes (IT).

A inclusdo das novas bases de incidéncia teve como conseqiiéncia a alteracdo da
denominacdao do ICM, que passou a incluir em sua nomenclatura as prestagdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo®®, tornando-se ICMS. Apesar do
aumento da abrangéncia do imposto de competéncia estadual, a tributagdo de circulagdo de
mercadorias e sobre prestacdes de servigos prosseguiu partilhada com a Unido e municipios,
devido a coexisténcia do ICMS com o ISS (Impostos sobre Servicos de Qualquer Natureza) e do
IPI, além das Contribui¢des Especiais como COFINS e PIS/PASEP.

No que se refere a tributagcdo sobre o transporte, estabeleceu-se que sobre o transporte
efetuado por qualquer via®’ e, ademais, de qualquer espécie, fosse o transporte de mercadorias,
bens, valores ou pessoas, seria cobrado o ICMS. Destaca-se, nesse contexto, que a incidéncia nao
abrange o transporte realizado dentro de um mesmo municipio, hipotese que ficou a cargo do ISS,
de competéncia municipal, e nem o transporte internacional.

Quanto aos servicos de comunicacdo, a constitui¢do federal tratou de gravar a
imunidade para os servicos prestados por “radiodifusdo sonora e de sons e imagens de recepgdo
livre e gratuita”. Os legisladores, nesse sentido, deixaram pacifico que o imposto s6 poderia
incidir em prestagdo de servicos de comunicagdo de carater oneroso, desde que gerados através de
radiodifusdo, garantindo a nao-incidéncia sobre a transmissdo de TV aberta e de emissoras de
radio. A lei Kandir ja havia garantido a desoneragdo de todo e qualquer servigo de comunicagao
gratuito, mesmo aqueles ndo realizados através de radiodifusao, e tal disposi¢do foi reproduzida na
CF 88 parcialmente, a fim de tornar tal garantia mais estavel e duradoura na legislagao.

No que se refere a tributagdo de mercadorias importadas, que j& era previsto na
legislagdo do antigo ICM, a constituicdo amplia a gama de operagdes sujeitas ao imposto, que
antes incidia apenas sobre a compra de importados por comerciante, industrial ou produtor. Dessa
forma, o ICMS passa a onerar todo e qualquer tipo de importagdo, tdo logo ocorra o desembarago
aduaneiro, seja ela efetuada por pessoa juridica ou por pessoa fisica, mesmo que esses ndo sejam
contribuintes habituais do imposto. Ficou determinado, no mesmo sentido, que inclusive servi¢os

tomados no exterior seriam tributados pelo imposto.

% Note que o legislador constituinte utilizou-se em demasia do preciosismo, pregando a incidéncia do imposto no
transporte intermunicipal e interestadual. Essa colocacdo tornou-se redundante, vez que ndo existe transporte
interestadual sem ser intermunicipal.

¥ Atualmente, em virtude de decisdo do Supremo Tribunal Federal, o transporte aéreo de passageiros ndo é tributado
pelo ICMS.
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Em se tratando da tributag@o de servigos, além daqueles ja destacados na denominagao
do imposto, quais sejam o transporte intermunicipal e interestadual, assim como a comunicagdo, a
legislagdo também garantiu a tributacdo dos servigos prestados junto com o fornecimento da
mercadoria, desde que esses ndo fossem também tributados pelos municipios. Para impedir a
bitributagdo e deixar claro quais servigos estariam no campo passivo do ICMS, foi elaborada uma
lista com poder de lei*’, com o objetivo de esgotar todos os casos existentes de servigos, definindo
quais deles ficariam a cargo do imposto municipal. Aqueles ndo contemplados na lista poderiam
ser tributados normalmente pelo ICMS, desde que prestados concomitantemente com o
fornecimento de mercadorias.

Os impostos Unicos englobados pelo ICMS passaram a contar com a sistemdtica de
nao-cumulatividade, caracteristicas que anteriormente nao lhes eram intrinsecas. A peculiaridade
dessa base de tributacao deu-se na questdo do principio do destino, quando a legislacao se escusou
de tributar as operacdes de destinagcdo a outros Estados de “petroleo, inclusive lubrificantes,

L . L3
combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e energia elétrica’.

. Desta maneira, o que se
buscou foi nao privilegiar os Estados possuidores desses recursos naturais, em pequeno numero
quando comparados ao restante do pais, garantindo a tributacdo no consumo, ao preconizar que
caberia ao Estado de destino o imposto referente a entrada desses produtos, quando ndo destinados
a comercializagdo e a industrializa¢do. Em suma, optou-se por, em vez de se onerar a saida, cobrar
o tributo na entrada do Estado destinatario, de forma destoante ao restante da tributacdo dos
produtos sob a égide do ICMS.

No que tange as outras operacdes passivas de tributacdo pelo ICMS, o imposto herdou
a base que ja era tributada pelo seu antecessor, o ICM, ndo dispondo de grandes alteragdes nesse
ambito. Seguiu-se a tributacdo da circulagdo de mercadorias, entendida como a saida fisica e
juridica de mercadorias. Manteve-se também o Onus tributario sobre o fornecimento de
alimentacdo e bebidas em bares, restaurantes e similares, que, mesmo sem configurar saida de

mercadorias, ficou definido como fato gerador do ICMS apds diversos julgados desde o Decreto-

lei de 1968, que institui essa operagdo no campo passivo do imposto.

3 Lei Complementar 116/03.
3! Reprodugdo de trecho do Artigo 155, Inciso X, alinea b da Constituigio Federal de 1988.
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2.2.3.2 As operacdes desoneradas e a seletividade

A constitui¢do federal tratou de estabelecer imunidades®® em diversas ocasides em que
o ICMS deveria atuar, disposi¢des essas que, em funcdo da hierarquia, foram reproduzidas pela
Lei Kandir. Tais imunidades tém diversos objetivos, dentre os quais a de agirem em carater de
extrafiscalidade, estimulando diversos comportamentos que contribuem positivamente para a
economia nacional, conforme analisaremos de forma sucinta a frente.

Para garantir a competitividade dos produtos nacionais frente a aos de produgdo
estrangeira, estabeleceu-se a desoneragdo plena de todo e qualquer produto destinado ao exterior.
E certo que, em um primeiro momento, logo depois da promulgacio da Constituicio Federal,
apenas os produtos industrializados destinados ao exterior ficaram isentos do gravame fiscal.
Apenas depois da Emenda Constitucional de n® 42 de 2003, todo e qualquer tipo de mercadoria
exportada passou a ficar fora do campo de incidéncia do ICMS, bem como os servigos prestados a
destinatarios do exterior, com a garantia, além de tudo, de manutencio do crédito das operacdes
anteriores. Essa sistematica permite que ndo s6 a operacdo final, mas outros elos da cadeia
também sejam agraciados com a renuncia fiscal.

Em que pese a garantia das exportacdes livres dos impostos de circulagcdo de
mercadoria, algumas peculiaridades prosseguiram, tratando ainda de atribuir peso fiscal as
exportagdes. No caso de transporte de mercadorias até o porto, por exemplo, tal prestagdo nao
logrou a imunidade, sendo atualmente tributada em sua magnitude. Dessa forma, enquanto os
produtos a serem exportados seguem livres de quaisquer impostos, o meio de transporte
responsavel pelo carregamento da carga imune, seja ele efetuado por qualquer via, fica ainda
onerado pelo ICMS.

Com efeito, a lei maior também eximiu o ouro da tributagdo pelo ICMS, quando se
revestir na condi¢do de ativo financeiro ou instrumento cambial. A finalidade desse beneficio ¢ a

de evitar a bitributagdo, uma vez que nessas hipoteses ficou garantida a tributagdo do metal pela

32 Embora nio seja objeto deste trabalho o aprofundamento do tema, em virtude de tais mecanismos produzirem os
mesmos efeitos nas transagdes econdOmicas, sendo, por isso, denominagdes usadas freqiientemente de maneira
genérica neste estudo, cabe ressaltar que existem diferencas entre imunidade, nio-incidéncia e isen¢do no mundo
juridico. Enquanto a imunidade esta relacionada a situagdes em que ndo ha tributacdo por forca dos dispositivos
constitucionais, a nao-incidéncia estd defina por regras infraconstitucionais, tais como leis ordinarias ou
complementares. Ja no caso das isenc¢des ha incidéncia do tributo, mas sua exigéncia ¢ dispensada.
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Unido, através do IOF*’. Contudo, caso o ouro passe a se consubstanciar em mercadoria, por
alguma circunstancia, comeca a ser tributado normalmente pelo ICMS tao logo tal fato ocorra.
Com relagdo a desoneragao de petrdleo, lubrificantes liquidos e gasosos e energia elétrica, quando
destinados a outros estados, a sistematica adotada ja foi discutida neste trabalho. O objetivo aqui
ndo foi imunizar as operagdes envolvendo tais mercadorias, mas apenas garantir que o principio
do destino fosse aplicado. Outro importante ponto também j& discutido foi a concessdo de
imunidade de servicos de comunicacdo de cardter gratuito, pacificada pela LC 87/96. A
importancia da comunicacdo em massa para a sociedade garantiu a desoneragdao dos meios de
comunicagdo mais utilizados, quais sejam a televisdo aberta e o radio.

No mesmo sentido deu-se a imunidade para os livros, jornais, periddicos e o papel
destinado a impressdo desses documentos. Para esses bens a imunidade ndo apenas abrange o
ICMS, mas todo e qualquer imposto. A constituicdo de 1946 ja trazia a disposi¢do sobre a
imunidade, s6 que englobando apenas o papel destinado exclusivamente ao uso na impressao de
jornais e congéneres, sendo que a letra da lei tal como conhecemos foi reproduzida primeiramente
na constituicdo de 1967. A finalidade do dispositivo ¢ baratear a difusdo da cultura, em
consonancia com o que ocorre na exonera¢ao da comunicagdo em massa.

Ainda com relacdo as imunidades gerais, ou seja, que incluem todos os impostos e nao
somente o ICMS, verifica-se a vedacgdo na instituicdo de imposto sobre templos de qualquer culto.
No mesmo sentido, ficaram determinadas as exonerac¢des constitucionais sobre patrimonio, renda
e servigos de diversas atividades, quais sejam: (i) partidos politicos e suas fundagdes; (ii)
entidades sindicais dos trabalhadores; (iii) instituigdes de educacdo (iv) institui¢des de assisténcia
social. Ressalta-se que a imunidade fica condicionada a que essas atividades sejam realizadas sem
ter como finalidade a obten¢do de lucro, sendo ainda necessdrio o atendimento de alguns
requisitos especificados em lei.

Com efeito, a imunidade reciproca impede que os entes federativos tributem o
patrimdnio, renda e servigos uns dos outros, garantindo autonomia de cada um deles. Em

conseqiiéncia, o setor publico consubstanciado na Unido, Estados e municipios, fica totalmente

33 Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio e Seguros.
34 In verbis: "Artigo 31 - A Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios é vedado:

()

V - langar impostos sobre:

()

¢) papel destinado exclusivamente a impressdo de jornais, periodicos e livros."
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exonerado da tributagio sobre suas atividades tipicas, estritamente publicas. E importante clarear
que, no caso do ICMS, a imunidade atinge apenas aos servicos prestados pelo setor publico, uma
vez que as operagdes com bens nao estdo destacadas expressamente na legislagao.

Além das disposi¢des no sentido de desonerar por completo diversas operagdes do
gravame fiscal, a legisla¢do criou outros mandamentos de forma a abrandar o 6nus tributério sobre
algumas mercadorias também com objetivos extrafiscais. Conforme ja discutido neste trabalho, o
ICMS herdou do IPI, de forma relativa, o principio da seletividade. Diz-se relativa pois a
constituicdo apenas permitiu o uso de aliquotas diferenciadas entre os produtos, de forma
facultativa, ndo dispondo a sua utilizagdo de forma obrigatoria.

O principio da seletividade permite diferenciar as aliquotas em virtude da sua
essencialidade. Em suma, um regime de imposto seletivo deve tributar de forma
proporcionalmente os bens supérfluos, e de modo inversamente proporcional os bens essenciais.
Essa sistematica de tributacdo permite reduzir a regressividade do imposto, uma vez que permite
uma oneragdo mais branda dos produtos consumidos pelas classes menos abastadas, em
contrapartida ao maior Onus sobre mercadorias destinadas as camadas com maior poder
econdmico.

Os Estados tém a autonomia para definir o que sdo considerados produtos de primeira
necessidade e o que sdo considerados produtos supérfluos. No Estado de Sdo Paulo, as aliquotas
variam de 25% a 7%, sendo um dos principais motivos para tal amplitude na gradagdo do imposto
a utilizagdo do principio da seletividade®. Em S3o Paulo, as menores aliquotas sdo aplicadas sobre
bens como preservativos € ovos. Os veiculos automotores, servigos de transporte, fornecimento de
alimentagdo, animais como aves, gado, suino, caprino ou ovino, entre outros, sdo gravados a 12%.
A aliquota de 18% ¢ a geral, tendo sua incidéncia de forma residual, englobando todas as
mercadorias que ndo entram como excecdo nos outros niveis de aliquota. Os patamares mais
elevados de tributagdo incidem, sobretudo, em bens considerados supérfluos, como cosméticos,
jogos eletronicos e fogos de artificio, atingindo também cigarros e bebidas alcoodlicas, entre outros,

com o intuito de inibir o consumo elevado desses bens, considerados nocivos a saude.

5 Alguns impostos tém sua tributagio elevada em virtude do viés arrecadatorio. Os entes buscam atividades
realizadas com bastante freqiiéncia e que envolvem grande movimentacdo de dinheiro para contribuir em maior
medida para a receita tributiria. E o caso, por exemplo, das aliquotas sobre comunicagdo, energia elétrica e
combustiveis automotores.
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Cabe destacar, nesse contexto, que a maior parte dos bens essenciais tem seu 6nus
tributdrio suavizado através da utilizacao das redugdes de base de calculo. Tal mecanismo depende
de aprovacdo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ, tendo o mesmo efeito

econdmico que o obtido através da aliquota reduzida.*®

2.2.3.3 Metodologia de Célculo

Desde a introducao do ICM, na reforma tributaria de 1967, ficou garantida a nao-
cumulatividade do imposto, principio esse que vinha sendo muito demandado pelos doutrinadores
e contribuintes para inclusdo no rol das caracteristicas do imposto sobre vendas no periodo
precedente a reforma. A ndo-cumulatividade ¢ um dos pilares da operacionalizagdao do imposto
tendo, por isso, respaldo constitucional®’.

O ICMS ¢ um imposto plurifasico, isto ¢, onera todas as etapas da produgdo e
distribuicdo de mercadorias e servigos. A nao-cumulatividade, nesse contexto, tem o objetivo de
evitar que o imposto pago em etapas anteriores da cadeia comercial faca parte da base de célculo
do imposto a ser pago nas etapas seguintes. Grosso modo, evita que ocorra a tributagdo em
cascata. Assim sendo, pela logica do principio da nao-cumulatividade, o imposto pago na entrada
de mercadorias ¢ descontado do montante devido correspondente a saida das mesmas mercadorias
ou do produto resultante dessas. Note-se que esse sistema, apesar de semelhante a tributagdo
sobre valor agregado, ndo pode ser confundido com o mesmo. O ICMS ndo ¢ considerado um
imposto sobre valor agregado, nao sendo, por isso, classificado dessa forma na legislagdo.
Assemelha-se a um IVA quando toda a cadeia de circulagdo de mercadorias ocorre dentro de uma

mesma unidade federada, pois o método de débito e crédito acaba tendo o mesmo efeito que a

%% Na redugio da base de célculo, em vez de se diminuir o multiplicador da base, reduz-se a propria parcela tributavel,
fazendo com que o valor nominal da tributacdo obtido seja equivalente a uma aliquota aplicada em menor propor¢ao.

37 L U

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
Il - operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacoes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagoes e as prestagoes se iniciem no exterior;
$ 2.2 O imposto previsto no inciso Il atenderad ao seguinte:
1 - sera ndao-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagdo relativa a circula¢do de mercadorias ou
prestagdo de servigos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal;
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tributagdo pura do valor adicionado. No entanto, tdo logo as operagdes passem a envolver mais

que um Estado, a l6gica do valor adicionado ¢ exaurida.

CONSUMIDOR
Matéria- Produto Produto
Prima > Industrial. > Vendido CARGA
R$ 100,00 R$ 200,00 R$ 300,00 TOTAL
R$ 18,00 R$ 36,00 -18,00 R$ 54,00 -36,00 RS 54,00
R$ 18,00 R$ 18,00

Figura 8 - Exemplo de uma cadeia produtiva com incidénciado ICMS nao-cumulativo dentro do Estado
Fonte: DINIZ ( 2009)

Conforme pode ser percebido no diagrama acima, que se utiliza como exemplo a
aliquota padrao do ICMS do Estado de Sao Paulo, de 18%, o abatimento dos valores de pagos
anteriores da-se sobre o montante tributado, e ndo sobre a base de calculo, como pode ocorrer no

caso do imposto sobre valor adicionado.

CONSUMIDOR
Produto Produto Vendido
Matéria-Prima > Industrializado —> CARGA
R$ 100,00 R$ 200,00 — R$ 100,00 R$ 300,00 — R$ 200,00 TOTAL
R$ 18,00 R$ 18,00 R$ 18,00 R$ 54,00

Figura 9 - Exemplo de uma cadeia produtiva com incidénciade um imposto sobre valor adicionado
Fonte: Elaboragdo propria com base em Diniz ( 2009)

Na tributagdo do IVA, a base de célculo equivale apenas ao valor que foi agregado na
etapa da circulagdo de mercadorias ou produc¢do, sendo que o montante do imposto percebido nao
tem nenhuma compensacdo. Esse método de calculo serve para todo o tipo de operagao, tanto as

operagdes que ocorrem dentro de um Estado como interestaduais. Conforme se pode observar, o
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efeito das duas regras de tributacdo ¢ o mesmo quando as operagdes sdo intraestaduais, sendo o

valor do ICMS destacado em cada elo da cadeia 0 mesmo.

Saida CONSUMIDOR
para
outro

Matéria- Estado Produto Produto

Prima > Industrial. > Vendido CARGA
R$ 100,00 R$ 200,00 R$ 300,00 TOTAL
R$ 12,00 R$ 36,00 -12,00 RS 54,00 -36,00 R$ 54,00
RS 24,00 RS 18,00

Figura 10 - Exemplo de uma cadeia produtiva com incidéncia do ICMS nao-cumulativo em operagao
interestadual
Fonte: Elaboragdo propria com base em Diniz (2009)

No ultimo caso exposto acima, ocorre saida de matéria-prima para outro Estado da
federacdo, incidindo, assim, a aliquota interestadual de 12%°. Em que pese a carga tributaria total
ser a mesma, percebe-se que o gravame fiscal em cada etapa da circulagdo ¢ diferente quando
comparado ao IVA, em virtude da aliquota de ICMS envolvendo operagdes entre Estados
diferentes ser menor do que a aliquota interna. Em transagdes dessa espécie, o Estado de origem
fica com uma parcela do imposto, proporcional a 12% da base de célculo, nesse caso, enquanto o
Estado de destino tem o direito de mais 6% além dos 18% da parcela referente a venda,
totalizando 24% da base de calculo da saida subsequente a entrada da mercadoria no seu territério.
Isso € possivel porque o imposto abatido nessa etapa ¢ menor. Ressalta-se que o abatimento do
imposto ¢ permitido mesmo que a mercadoria ndo seja oriunda do Estado ao qual pertence o
adquirente, ou seja, mesmo que o ICMS da operagdo anterior tenha sido recolhido por outro
Estado.

O principio da compensagd@o do imposto pago nas transagdes que precedem a saida da
mercadoria, que se consubstancia na sistematica de débito e crédito, ¢ uma regra geral no célculo
desse imposto. Entretanto, existem situagcdes excepcionais nas quais o abatimento ¢ vedado. As
compras de mercadorias sujeitas a isen¢gdo ou nao-incidéncia, por exemplo, ndo dao direito a
crédito pelo adquirente, visto que a operagdo ocorreu sem o destaque do ICMS. Somente ¢

permitido o aproveitamento do crédito do imposto no caso das exportagdes, por disposi¢ao

¥ A aliquota interestadual, por determinacio legal, deve ser inferior as aliquotas internas.
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constitucional expressa, sendo que outros casos de manutencao de crédito podem ocorrer desde
que previstos na legislacdo. Da mesma forma, o contribuinte que vende produtos com isen¢do ou
nao-incidéncia nao tem direito de utilizar-se como crédito o imposto pago na operagdo interior.
Esse método permite que sé seja isentada a operagao final, o valor adicionado pela ultima etapa da
circulacao, excluindo desses beneficios os elos anteriores da cadeia.

Apesar do descontentamento de contribuintes e doutrinadores, pelo fato do ICMS
incidir muitas vezes sobre diversos outros tributos, a legislacdo criou um atenuante da tributagao
do producdo e consumo, retirando da base de calculo o IPI, nas situagdes nas quais ocorram
transacgoes entre dois contribuintes, desde que a mercadoria ndo seja destinada a consumidor final.
A legislagdo explicita com clareza a excegao:

[.]

XI - ndo compreendera, em sua base de calculo, o0 montante do imposto sobre produtos
industrializados, quando a operagdo, realizada entre contribuintes e relativa a produto
destinado a industrializagdo ou a comercializagdo, configure fato gerador dos dois
impostos.

Conforme se pode inferir do dispositivo, esse caso € uma exce¢do, sendo a situagdo
geral a incidéncia do ICMS sobre o IPI, sendo tal regra uma das anormalidades consideradas pelos
favoraveis a execucao da reforma tributaria.

Outra caracteristica importante do ICMS diz respeito ao calculo da sua aliquota
efetiva. Metodologia que surgiu também junto com a criacdo do ICM, o calculo do ICMS por
dentro foi objeto de varios debates no ambito juridico, tendo ficado pacificado desde a Emenda
Constitucional n° 33, de 2001 o entendimento de que tal método de calculo era legitimo.*

E importante destacar que a utilizagdo do calculo por dentro ndo é privilégio apenas
do sistema tributario brasileiro. Conforme destaca Barbosa (1999), o Japao ¢ um dos paises que
se utilizam dessa metodologia no cdmputo do imposto devido em algumas espécies de operacdes

envolvendo os bens de consumo:

O imposto nacional sobre o consumo foi introduzido em 1989 e é bastante semelhante ao
imposto sobre valor adicionado (IVA) dos paises europeus. O imposto incide sobre a
venda de bens e servigos e sobre as importagdes. Em geral, os contribuintes deste imposto
sdo as empresas. Vendas anuais até 30.000.000 de yens ndo sdo tributdveis, a ndo ser
quando houver registro voluntario das empresas como contribuintes. As aliquotas sdo
fixadas “por dentro” e, em abril de 1997, a aliquota deste imposto passou a ser 5%,

39 g
XII - cabe a lei complementar:
[
i) fixar a base de calculo, de modo que o montante do imposto a integre, também na importagdo do exterior de
bem, mercadoria ou servigo.



66

quando antes desta data a aliquota era de 3%.0 governo central transfere cerca de 20% da
arrecadagdo deste imposto para os governos locais. (BARBOSA, 1999, p.266)

Da mesma forma, conforme afirma novamente Barbosa, a Alemanha é mais um dos
paises que compdem o rol daqueles que lancam mao da mesma prerrogativa no calculo de

determinados impostos:

O IVA é um imposto sobre o consumo e incide sobre a venda de bens e servigos e sobre a
importacdo de bens. As aliquotas do IVA sdo fixadas “por dentro”, sendo que a aliquota
basica ¢ de 15%. Uma aliquota reduzida de 7% incide sobre alimentos, transporte de
passageiros de curta distancia e material impresso. (BARBOSA, 1999, p.277)

Com efeito, de acordo com tal metodologia, o imposto ¢ componente do preco da

mercadoria, fazendo parte, portanto, da base de célculo. Assim, a aliquota efetiva do imposto

pode ser calculada conforme a formula 7/, =17, /(1-1,), em que I,¢é a aliquota efetiva e
I, corresponde a aliquota nominal. Utilizando-se da féormula, podemos perceber que a utilizacdo

da aliquota padrdo do Estado de Sdo Paulo, 18%, na verdade equivale a uma aliquota efetiva de
21,95%. No mesmo sentido, supondo um gravame fiscal de 25% de ICMS, incidindo sobre uma
venda no valor de $ 100, em que $ corresponde a uma unidade monetaria genérica. Uma aliquota
de 25% resultaria em $25,00 de tributo. Como o imposto faz parte da base de calculo, $75,00
corresponde ao valor recebido pelo vendedor. Sabe-se que $ 25,00 equivale a 33,3% de $75,00,
sendo tal equivaléncia o valor efetivo do imposto. Dessa forma, uma aliquota de 25% equivaleria,

de fato, a uma carga efetiva de 33%.
2.2.3.4 Operagoes interestaduais e os principios da origem e destino

Na concepg¢ao do ICM, ainda na década de 60, os legisladores nacionais optaram por
adotar uma sistematica hibrida no que tange a tributagdo das operagdes interestaduais. Deste
entdo, as aliquotas para as operagdes envolvendo mais de uma unidade federada tém valores
inferiores as internas, propiciando a apropriagdo de parte do ICMS pelo estado destinatario da
mercadoria. Tal sistema ¢ o que vigora até os dias de hoje, sendo denominado por alguns autores
como principio de origem restrita*’.

Para se entender as motivagdes que levaram os instituidores da reforma de 1967 a
utilizarem esse sistema na tributagdo do imposto de circulagdo de mercadorias, faz-se necessario

compreender o significado de cada principio. Por principio de destino entende-se a tributacao na

0 Essa ¢ a denominagio utilizada por Longo (1979).
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etapa do consumo, ou seja, somente as mercadorias e bens utilizados em determinada unidade
federada sdo tributadas por esse ente tributério.*' Dessa forma, independentemente do local de
onde seja oriunda a mercadoria, sendo ela produzida internamente ou “importada” de outro
Estado, haverd o mesmo tratamento tributario. Por outro lado, a tributacdo pelo principio de
origem estabelece que os bens originarios de certo Estado sejam tributados pelo mesmo. Assim, na
otica do ICMS, a adogdo do principio de destino estabelece o tributo como um imposto sobre
consumo, enquanto o principio da origem o caracteriza como imposto sobre a produgao.

Nesse contexto, surgem pontos relevantes a serem observados com maior aten¢ao. Ao
passo que a adogdo da tributagdo na origem favorece os Estados com maior concentracdo dos
produtores, a tributacdo no Estado destinatario privilegia as unidades federadas com maior
mercado consumidor. Levando em conta essas peculiaridades e as caracteristicas do territério
brasileiro, os formuladores da reforma tributaria da década de 60 tentaram encontrar um

equalizador dessas disparidades. Nesse sentido, expdem Prado e Cavalcanti (2000):

No caso brasileiro, o elevado desequilibrio na participagdo dos Estados na geragdo de
valor adicionado faria com que o principio 'puro’ de origem levasse a forte
concentragdo da arrecadag@o na regido mais desenvolvida. Optou-se, portanto, pela
tributacdo do comércio interestadual, através do entdo ICM, um misto de principio
origem e destino, fundamentado na diferenciacdo de aliquotas entre as operacdes
internas e interestaduais (esta ultima, apesar de ser inferior & primeira, é positiva).
(PRADO; CAVALCANTI, 2000, p.14)

Dessa forma, o sistema misto origem-destino foi concebido com a fungdo de evitar a
exacerbacdo das disparidades econdmicas regionais, impedindo a desfavorecimento pleno dos
Estados mais pobres do pais. Na sistematica adotada, a apropriacao partilhada da receita tributaria
entre os Estados envolvidos ¢ menos injusta em relagdo ao principio de origem puro. Nao
obstante, tal sistematica ndo impede o favorecimento em grande medida dos Estados produtores.
Note-se que o sistema, apesar de misto, destina maior parcela do montante do imposto envolvido
para os Estados fornecedores. Em média, essa parcela corresponde a dois ter¢os do imposto a ser

42 . . . . . ~
pago~. Por esse motivo, o imposto aproxima-se mais de um imposto sobre a producdo,

*! Defini¢io adaptada de Varsano (1979, p. 315).
*2 No caso do Estado de Sdo Paulo, com a aliquota interna de 18%, a parte que lhe cabe em uma transago
interestadual ¢ de 6%.
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beneficiando os Estados exportadores liquidos nas operacdes interestaduais, na sua maior parte, os
Estados mais desenvolvidos do pais. **

Com efeito, os problemas na adogao dos dois principios nao se resumem a distribui¢ao
de renda. Varsano (1995) aponta a existéncia de uma dicotomia na escolha entre os modelos
baseados no principio de origem e de destino, que envolvem outros pontos a serem ponderados.

Segundo o autor:

Em poucas palavras, o problema da tributacdo interestadual com o ICMS atual é o
seguinte: Se o imposto fosse totalmente cobrado no estado de destino da mercadoria,
haveria uma brecha para a sonegagdo (para o chamado "passeio da nota fiscal": a
mercadoria sairia como se fosse destinada a outra unidade da federagdo, sem imposto, e
seria entregue no proprio estado de origem para comercializagdo, iniciando uma cadeia de
sonegagdes); se o imposto fosse integralmente cobrado na origem, seria resolvido o
problema da sonegacdo, mas a distribuicao da receita entre os estados tornar-se-ia muito
injusta, pois as unidades deficitarias no comércio interestadual sdo, em geral, as mais
pobres. Por isso, adotaram-se para o ICMS atual aliquotas interestaduais mais baixas que
as internas. (VARSANO, 1995, p.2)

Salienta-se que a utilizagdo do principio misto na tributacdo interestadual ndo extingue
por completo as brechas para sonegacdo. Contudo, o ganho do sonegador, no caso, ¢ menor,
existindo situagdes mais vantajosas para a execucao da fuga a fiscalizagdo, como as exportagdes e
venda de mercadorias para Zonas Francas especificas, como a de Manaus, que tém desoneragao
plena.

A despeito da metodologia adotada para o ICMS parecer colaborar em certa medida
para os problemas de partilha das receitas e, a0 mesmo tempo, aos entraves relativos a evasao
fiscal, a mesma acabou por criar um cenario propicio para o desencadeamento das guerras fiscais.
Nesse contexto, o dilema colocado ndo pdde ser resolvido em sua totalidade, tendo sido apenas
apaziguado.

Em face da tributacdo ser em maior medida absorvida pelo Estado produtor, cria-se
uma relagdo direta entre a arrecadagdo do imposto e a localizagdo das unidades produtivas. E essa
caracteristica que estabelece a esséncia da guerra fiscal, incentivando os Estados de origem a criar
mecanismos de atracdo de empresas para dentro de seus limites. Sobre o tema, esclarecem Prado e

Cavalcanti (2000):

O principio da origem ¢ a condi¢do essencial que permite ao governo local negociar com
cada empresa as condi¢des e eventualmente a propria obrigatoriedade do recolhimento do
imposto. Mesmo na situagdo extrema em que toda a produgdo seja exportada para outras
unidades da Federagdo - ha muitos casos proximos disto -, o governo que sedia a

 Segundo Prado e Cavalcanti (2000), algumas estimativas apontam que Sdo Paulo teria uma perda de 15% a 20% da
sua arrecadag@o do ICMS, caso o imposto passasse a ser tributado no destino em transagdes interestaduais. (PRADO;
CALVALCANTI, 2000, p.94)
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produgdo tem a possibilidade real de, como destinatario legal da arrecadagao,
eventualmente conceder incentivos, diferimentos ¢ isen¢des do imposto. (PRADO;
CAVALCANTIL, 2000, p.15)

Por esse motivo, as discussdes atuais acerca da reforma tributaria ocorrem no sentido
de alterar a logica da tributagdo interestadual do ICMS, transformando-o em imposto tipico de
consumo.

No que concerne ao método de calculo da tributacdo interestadual, a constituicdo
deixou a cargo do Senado a atribuicdo das aliquotas. Langando mao da prerrogativa de apaziguar
as disparidades regionais, conforme ja discutido, o Senado estabeleceu, através da Resolugdo n°
22, de 19 de maio de 1989, gradagdes diversas para os gravames, com base na origem e destino
das mercadorias. * Dessa forma, para as remessas de mercadorias provenientes da regido Sul e
Sudeste com destino a contribuintes estabelecidos nas regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste,
ficou determinado a imposicdo de uma aliquota de 7%. Ressalta-se que o Estado do Espirito
Santo, para fins desse dispositivo, foi incluido no mesmo patamar das regides menos
desenvolvidas, também recebendo mercadorias do Sul e Sudeste a aliquota de 7%.

Note-se que a aliquota interestadual s6 serd aplicada na transacdo envolvendo
contribuintes do ICMS. Se a operacdo for destinada a ndo-contribuinte, a operagdo ou prestacao
sera gravada pela aliquota interna do Estado de origem. Ademais, hd uma diferenca no céalculo do
imposto a ser percebido, variando em virtude da destinacdo da mercadoria adquirida pelo
contribuinte de outro estado. Se a mercadoria ou bem for adquirido com a finalidade de ser
apropriada como ativo fixo ou material de uso e consumo pelo destinatario, revestindo-se o
comprador em consumidor final, aplicar-se-4 o diferencial de aliquota, a ser recolhido pelo Estado

de destino. O diferencial de aliquota ¢ calculado através da formula ¢, —¢, =¢,, em que ¢ ¢ a

aliquota interna do Estado de origem, ¢, ¢ a aliquota interestadual e, ¢ o diferencial. Para

Mg 1o 4 aliguota do Imposto sobre Operagées Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Presta¢do

de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo, nas operagdes e prestagoes
interestaduais, serd de doze por cento.

Paragrafo unico. Nas operagoes e prestacgoes realizadas nas Regioes Sul e Sudeste, destinadas as Regioes Norte,
Nordeste e Centro-Oeste e ao Estado do Espirito Santo, as aliquota sdo:

I -em 1989, oito por cento;
11 - a partir de 1990, sete por cento.

Art. 2° A aliquota do imposto de que trata o art. 1°, nas operagoes de exportagdo para o exterior, serd de treze
por cento.
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ilustragdo, no caso de uma aliquota interna de 18% e interestadual de 12%, o diferencial de

aliquota correspondera a 6%.

Saida
para
outro
Maquina Estado Ativo Fixo
RS 100,00 — RS 100,00
RS 12,00 18% - 12% = 6%
RS 6,00

Figura 11 - Operacao interestadual para consumidor final contribuinte do ICMS
Fonte: Elaboragao propria com base em Diniz (2009)

Por outro lado, caso a venda ocorra para contribuinte que pretenda dar prosseguimento
a mercadoria na cadeia comercial ou produtiva, ou seja, se a mercadoria for incorporada na
producdo ou revendida, a apropriagdo de parte do ICMS pelo Estado de destino ocorre no
momento em que se efetuar o crédito do imposto pago na operacdo anterior, que serd menor. Com
um crédito reduzido, comparado aquele que seria realizado caso a operagdo ocorresse inteiramente
dentro do Estado, parcela do imposto devido pela operagdo entre os Estados também fica com o

Estado destinatério.*’

Saida
para
outro
— Estado
Matéria- Produto Produto
Prima — Industrial. Vendido
R$ 100,00 R$ 200,00 R$ 300,00
R$ 12,00 R$ 36,00 -12,00 R$ 54,00 -36,00
R$ 24,00 R$ 18,00

Figura 12 - Operacdo interestadual para contribuinte do ICMS nao consumidor final
Fonte: Elaboragao propria com base em Diniz (2009)

VI - em relagdo as operagdes e prestagdes que destinem bens e servigos a consumidor final localizado em outro
Estado, adotar-se-a:
a) a aliquota interestadual, quando o destinatario for contribuinte do imposto;
b) a aliquota interna, quando o destinatario nao for contribuinte dele;
VIII - na hipotese da alinea "a" do inciso anterior, cabera ao Estado da localizacdo do destinatario o imposto
correspondente a diferenga entre a aliquota interna e a interestadual;
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Perceba que com o montante do imposto de R$24,00, referente a saida do produto
industrializado, engloba os 18% da tributacdo interna e mais 6%, que corresponde a parcela que a
faz jus o Estado destinatario da mercadoria, em virtude da partilha do imposto nas operacdes
interestaduais.

No caso de prestagdo de servico interestadual, a 16gica ¢ a mesma, mas pelo motivo da
tributacao do transporte ser inferior as aliquotas gerais para mercadorias, em muitos casos acaba
nao havendo recolhimento de diferencial de aliquota. Quando um contribuinte do Estado de Sao
Paulo, por exemplo, contrata servigo a ser realizado interestadualmente por uma transportadora,
ndo hé recolhimento de diferencial de aliquota, visto que o transporte ¢ tributado a 12% neste
Estado. Salienta-se que ndo foram todas operagdes e prestagdes que seguiram esse nivel de
aliquota nas transacdes interestaduais. No caso dos servigos de transporte aéreo interestaduais de
passageiros, carga e mala postal, o Senado Federal definiu, através da Resolugdo n® 95 de 1996,
que as aliquotas aplicaveis nessa modalidade seriam de 4%.

Conforme j4 discutido neste trabalho, algumas transacdes interestaduais fogem a regra
do principio de origem restrito, por motivos diversos, alguns ja expostos. Incluem-se nas excegdes
a destinagdo para outro Estado de energia elétrica e o petroleo e seus derivados, sendo nesses

casos o imposto integralmente cobrado pelo ente de destino.
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3 A SUBSTITUICAO TRIBUTARIA

A substituicdo tributdria ¢ um mecanismo de arrecadagdo que teve sua previsao
inserida pela primeira vez na legislagdo na edi¢do do Codigo Tributario Nacional, de 1966.
Através de tal norma, criou-se a faculdade dos Estados, mediante lei, responsabilizar algumas
categorias de contribuintes pelo recolhimento do imposto devidos em operagdes anteriores ou
subseqiientes.*® Esse dispositivo foi revogado ja em 1968, pelo Decreto-lei n° 406, voltando a
fazer parte do ordenamento juridico apenas em 1983, através de alteragdo desse mesmo Decreto-
lei, que regulava o ICM naquele periodo.

Entre 1983 e 1993, o mecanismo difundiu-se entre as autoridades fazendarias de todo
0 pais, sem haver um consenso sobre a legalidade desse instituto, muito criticado pelos
contribuintes. O fato € que, no final desse periodo, através da Emenda Constitucional n° 3, foi
acrescentado paragrafo na Constituigio Federal'’, tornando pacifico o entendimento de que a
utiliza¢do da substitui¢do tributaria pelos Estados era legitima. A regulacdo do tema através da lei
mais rigida do pais apenas veio para corroborar o comportamento que jad era executado
sobremaneira entre as Unidades Federadas.

Entende-se por substitui¢do tributdria o mecanismo pelo qual € atribuido, por lei, um
responsavel pelo pagamento do imposto devido em uma ou varias operagdes ou prestagdes que
precedem o recolhimento, que ocorrem simultaneamente, ou que vém a ser realizadas depois do
recolhimento tributario.**Quando relacionado as operagdes, um dos elementos da cadeia da
circulacao de mercadorias fica responsavel pelo recolhimento do imposto devido pelos outros elos

dessa cadeia, sejam das etapas a jusante ou a montante. Todo esse aparato ¢ justificado pelo

0 Art. 58 ...

[...]

§ 2° A lei pode atribuir a condi¢ao de responsavel:

I - ao comerciante ou industrial, quanto ao imposto devido por produtor pela saida de mercadoria a eles destinada;

I - ao industrial ou comerciante atacadista, quanto ao imposto devido por comerciante varejista, mediante acréscimo,
ao prego da mercadoria a ele remetida, de percentagem ndo excedente de 30% (trinta por cento) que a lei estadual
fixar;

IIT - & cooperativa de produtores, quanto ao imposto relativo as mercadorias a ela entregues por seus associados.

7 Constituigdo Federal, Art. 150: [...]

[...]

§ 7.° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigacdo tributdria a condicdo de responsavel pelo pagamento de
imposto ou contribui¢do, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial
restitui¢do da quantia paga, caso nao se realize o fato gerador presumido.

* Definigdo cunhada pelo autor.
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objetivo de reduzir a sonegacdo fiscal, visto que o imposto devido por diversos componentes da
cadeia passa a se concentrar em um Unico contribuinte, facilitando a fiscalizagdo. Note-se que, no
caso do recolhimento antecipado, a legislagdo impde o pagamento do imposto relativo a operacdes
que se presume que irdo ocorrer, ou seja, que ainda ndo existem. Por esse motivo deu-se a ampla
discussdo doutrindria sobre o tema. Nos outros dois casos a discussdo acerca da legalidade sempre
foi menos intensiva. Salienta-se, também, que ndo ha nenhuma preocupagdo do setor publico em
obedecer aos principais mandamentos acerca dos principios norteadores dos bons costumes
fiscais. Através da utilizacdo dessa forma de arrecadagdo, a meta do governo € unicamente a de
aumentar a produtividade do imposto, deixando em segundo plano questdes de exceléncia
tributaria, como o atendimento a neutralidade, por exemplo.

Com efeito, do mecanismo de substituicdo tributdria emergem duas figuras
importantes: o substituto e o substituido tributario. Substituto tributirio € o contribuinte cuja lei
atribuiu a responsabilidade pelo recolhimento do imposto devido por transagdes realizadas pelos
outros. O substituido tributario € aquele que efetivamente praticou a agdo passivel de ser tributada,
a entidade que deu causa ao fato gerador, mas que fica livre do recolhimento do imposto uma vez
que outro contribuinte o fard no seu lugar. Salienta-se que ndo ha isen¢do de imposto em nenhum
sentido, nem qualquer tipo de beneficio fiscal. A utilizagdo do mecanismo apenas desloca o
momento no qual ¢ realizado o recolhimento do imposto.

Existem trés modalidades distintas de substituicdo, a serem usados de acordo com as
caracteristicas de cada mercado, no que tange a distribuicdo quantitativa dos elementos ao longo
de uma cadeia. As modalidades de substituicdo, quais sejam o diferimento, das operagdes

concomitantes e das operacdes subseqiientes, serdo melhor discutidas a seguir.

3.1 Diferimento

O diferimento ¢ a modalidade de substituicdo tributdria na qual se posterga o
pagamento do imposto para a etapa seguinte da cadeia de circulagio de mercadorias. E também
definida como substitui¢do tributéria regressiva ou das operacoes antecedentes.

Alguns mercados, principalmente os que exploram as atividades agropecudrias, t€ém a
caracteristica de serem compostos por diversos produtores, dispostos de modo bastante

pulverizado. A producao nesses mercados, muitas vezes, ¢ escoada para um nimero restrito de
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intermediadores, que ficam incumbidos de distribuir os produtos até as etapas seguintes, que serdo
ultimadas no consumidor final. Nesse sentido, a fiscalizagdo tributaria precisa ter uma grande
aderéncia aos produtores desses mercados, em vias de acompanhar o cumprimento de suas
obrigacdes tributdrias. O fato € que, as autoridades fazendarias ndo possuem meios suficientes
para exercer a fiscalizacdo em todo o mercado produtor. Mesmo se tivesse, tal trabalho tornar-se-
ia tdo dispendioso que muitas vezes ndo seria compensador, o que abriria grande espago para
erosdo fiscal. Com objetivo de facilitar a fiscalizacdo nos mercados com as caracteristicas
descritas, as autoridades fazendarias desenvolveram uma engenharia fiscal, visando a concentrar a
arrecadacdo tributdria no menor numero possivel de contribuintes, contribuintes esses que
participassem da cadeia de circulacdo, e que se responsabilizariam pelos impostos devidos pelos
produtores.

Surge, nesse ponto, a figura do diferimento. O imposto devido pelos diversos
produtores passa a ser exigido pelos compradores desses produtos, os intermediarios, muitas vezes

representados pela cooperativa agricola.

ICMS Consumidores
[Produto] -
S 0 0
¢ - =
-~ : O
—> Cooperativa — - |:|I:||:| 1
- SR
Pl — 1
il

Figura 13 - Cadeia de circulagdo de mercadorias com diferimento do ICMS
Fonte: Elaboragao propria

Através da figura percebe-se que a aplicacdo da postergagdo do imposto faz sentido
quando a cadeia de circulagdo de mercadorias apresenta um formato de funil nos seus primeiros
elos, com a base maior voltada para seu inicio. Nesse mercado existem muitos produtores e
poucos compradores no primeiro elo, sendo mais facil cobrar o imposto do destinatirio da
mercadoria.

Conforme ja exposto, o diferimento ndo necessita de convénio do CONFAZ por ndo
se tratar de renuncia fiscal. H4 diversos questionamentos acerca dessa afirmativa, visto que o
adiamento do recolhimento do ICMS, sem corre¢ao dos valores, atuaria de forma a beneficiar os

contribuintes. Contudo, ndo ¢ esse o entendimento dos legisladores. Note-se que para os Estados ¢
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mais vantajoso captar a receita tributdria “atrasada”, sem atualizacdo monetaria, a ter que
fiscalizar todos os componentes do elo inicial da cadeia.

Ademais, salienta-se que o diferimento deixa de ocorrer tdo logo a mercadoria
atravesse os limites do Estado produtor. Note-se que o recolhimento do ICMS adiado em virtude
do diferimento, por corresponder aos fatos geradores referentes as saidas das mercadorias dos
produtores, ¢ devido ao Estado onde esses estdo localizados. A aplicacdo do mecanismo de
substituicdo tributaria em transagdes interestaduais causaria a transferéncia do imposto referente
ao produto agregado dentro do Estado produtor para a unidade federada consumidora. Outro ponto
importante a se destacar ¢ que o mecanismo também ndo se aplica na venda da produgdo para
consumidor final, visto que ndo ha etapas seguintes que possibilitem a arrecada¢do do ICMS pelas
autoridades fazendarias.

O ordenamento juridico dispde sobre dois momentos distintos para a realizagdo do
recolhimento do ICMS quando aplicado o diferimento: na entrada da mercadoria no destinatario
ou no momento da saida do mesmo. Quando cobrado na entrada da mercadoria, note-se que, de
acordo com os preceitos econdmicos ja reproduzidos neste trabalho, os efeitos do imposto no
mercado sdo 0s mesmos que se a cobranca recaisse sobre o vendedor. Optando por um ou por
outro, o 6nus do imposto serd repartido da mesma maneira e ndo haverd nenhuma redistribuicao
de valores. J4 quando o ICMS ¢ cobrado na saida do produto do destinatario, a distribuicao do
onus dependera do poder de negociagdo das trés partes: do produtor, do intermediador e do
comprador final. Mesmo com essas distingdes, a legislacdo ignora os efeitos economicos do
imposto, optando por um ou outro momento de recolhimento com base nas suas expectativas de

arrecadacdo, a depender da especificidade da cadeia produtiva dos diversos produtos.

3.2 Substituicio tributaria em operacdes concomitantes

Nessa modalidade de substituicdo, os Estados optam por transferir a responsabilidade
pelo recolhimento do ICMS referente a prestagao do servigo de transporte, para o contribuinte que
efetua a circulagdo de mercadorias utilizando-se desse servigo. Perceba que a denominagdo
“concomitante” advém do fato das duas operacdes ocorrerem simultaneamente: a saida de

mercadoria e a prestacao de servico.
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A substitui¢do tributdria em operagdes concomitantes contribui para aumentar a
produtividade da fiscalizagdo em varios casos, principalmente quando o transportador ¢ autobnomo
ou oriundo de outra unidade federada. Nessas duas situacdes, varios empecilhos legais e
operacionais dificultavam a cobran¢a do imposto e puni¢do do contribuinte, caso haja sonegagao.
Assim, o tomador do servigo passa a assumir toda a responsabilidade pelas obrigagdes tributarias

principais do prestador de servico, naquela operagao.

3.3 Substituicio tributaria em operacdes subseqiientes

A modalidade de substituicdo mais utilizada e estudada ¢ a relacionada a operagdes
subseqiientes, também chamada de ultra-operante ou progressiva. Nesse sistema, ocorre o
recolhimento antecipado do imposto, relativo a operagdes que se presume que irdo ocorrer.

A retencdo antecipada do imposto estd cada vez mais difundida entre as autoridades
fazendérias dos Estados. Foi um meio encontrado pelos governos de aumentar a arrecadagdo sem
ter que aumentar os recursos aplicados na fiscalizacdo, principalmente no que tange a utilizacao de
recursos humanos. Ademais, tal mecanismo permite o incremento da receita fiscal sem a
necessidade de aumentar a quantidade dos impostos, a base de calculo ou valor das aliquotas.
Visto como um meio eficaz e de alto custo beneficio, ¢ um dos motivos que faz o instituto estar
abrangendo cada vez mais mercados na tributa¢do do imposto, sobretudo no Estado de Sdo Paulo.

A modalidade de substituicao tributdria progressiva ¢ bastante eficaz em mercados
com caracteristicas oligopolisticas no nivel da produ¢do, como o mercado de cigarros, cervejas,
automoveis, entre outros. Nesses mercados € mais simples concentrar a fiscalizagdo nas empresas
produtoras, em numero reduzido, a ter de abranger a atuacgdo direta do Fisco no incontével numero
de atacadistas e varejistas. Aplica-se, nesse caso, o raciocinio inverso ao dispensado no

diferimento.
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Figura 14 - Cadeia de circulagao de mercadorias com reten¢do antecipada do ICMS
Fonte: Elaboracao propria

Conforme demonstrado na figura, ao contrario do diferimento, a substitui¢do
progressiva € mais eficiente em mercados cuja cadeia apresentam formato de funil com a base
voltada para os varejistas e consumidores. A tributacdo de todas as fases de circulacdo da-se na
etapa inicial da cadeia, facilitando sobremaneira o trabalho da fiscaliza¢do e reduzindo os espagos
para sonegacao do ICMS.

Assim, nesse sistema € necessdria a atribuicdo de uma base de célculo capaz de
integrar todas as fases da circulagdo da mercadoria para que o imposto reflita a situacdo da
tributacdo normal. Como ¢é possivel estimar o niimero de etapas da cadeia que cada industria
contém, mas ndo ¢ possivel prever com exatiddo esse nimero, visto que diversas situacdes
aleatorias podem ocorrer, a legislagdo tratou de cobrar o ICMS sobre o prego final do produto,
aquele que teoricamente ¢ pago pelo consumidor.

Por mais que o preco final englobe o valor agregado ao longo de toda circulagdo de
mercadorias, encontrar esse valor ndo se constitui em uma tarefa facil. Note-se que, em mercados
cuja o preco final do produto ¢ tabelado, o calculo da base ¢ mais preciso. Contudo, na maior parte
dos mercados o preco ¢ regulado pela oferta e demanda e varia entre os diversos varejistas.
Baseados nesses entraves, os Estados optaram, sobretudo, por estabelecer como base de calculo da

substituicdo uma margem de valor agregado a ser aplicada no valor da mercadoria recém saida do

contribuinte substituto, produtor ou importador, o que permitiu que a base tivesse a caracteristica
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de ser auto ajustavel. Assim, evitaram o inconveniente de ter que atualizar periodicamente uma
tabela de precos™.

Observa-se, contudo, que a op¢ao pelo uso preponderante da margem de valor
agregado ndo afasta todos os inconvenientes na constitui¢do de uma base de calculo que busque
reproduzir aproximadamente os precos praticados ao nivel do varejista. Os legisladores langaram
mao desse procedimento calcados na vantagem da flexibilidade da margem frente ao tabelamento
de pregos. Contudo, adotaram a premissa de que a margem do valor agregado entre o preco de
saida da producao e da venda para o consumidor final ndo se altera durante o tempo € € 0 mesmo
para todos os varejistas.

Note-se que o preco final ao consumidor contempla a base de calculo de todas as
etapas da cadeia, descontados os impostos que seriam pagos pelas transacdes anteriores. Em
funcao de dentro do Estado o ICMS se comportar como um IVA, que tem a vantagem ser neutro
no que tange o nimero de participantes da cadeia de circulacdo de mercadorias, a aplicacdo da
margem de valor agregado se revela como uma boa aproximagdo dos valores que seriam
recolhidos caso nao fosse aplicada a substituigao.

Outro aspecto relacionado ao mecanismo, ¢ que ele ¢ aplicado apenas as mercadorias
que mantém sua forma e conteddo ao longo de sua circulagdo, ou seja, ndo passam por
modificacdo. Insumos destinados a industrializacdo e outras mercadorias que vierem a ser
modificadas sdo excluidas da substituicdo. Por esse motivo, os produtos integrantes do sistema sao
medicamentos, bebidas como cerveja e refrigerante, pneus, todos que saem prontos do substituto.

Por fim, ¢ importante discorrer sobre os efeitos juridicos relacionados a ndo ocorréncia
dos eventos presumidos, isto €, o interrompimento da cadeia de circulacdo das mercadorias por um
motivo qualquer.

Em primeiro lugar, da-se atengdo aos aspectos concernentes ao elemento da cadeia
favorecido em caso de, por algum motivo, haver quebra no ciclo de fornecimento das mercadorias.
A legislagdo garante o ressarcimento do imposto pago pelas operacdes seguintes, ndo realizadas,
ao contribuinte substituido, o ltimo componente do ciclo que se encerrou antecipadamente.
Retoma-se aqui a discussdo a respeito do contribuinte de fato e de direito, j& explorada neste

trabalho. Os legisladores ndo se atém as questdes da teoria econdmica envolvidas na tributagao,

¥ Existe a previsdo legal no Estado de Sdo Paulo de uma pauta de pregos, mas tal pauta nio existe. Os outras duas
possibilidades de base de calculo sdo: precos sugeridos pelo fabricante, como ¢ o caso dos cigarros; ¢ a média
ponderada dos pregos usualmente praticados no mercado.
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sempre pressupondo que o imposto embutido no pre¢o dos produtos ¢ sempre repassado ao
comprador em sua totalidade. Com fulcro nesse pensamento, o contribuinte de fato, que supde ser
penalizado com o 6nus integral do imposto, ¢ aquele que tem direito a ser restituido caso o a
mercadoria ndo chegue até ao consumidor final. Isso ocorre por alguns motivos, como quando a
mercadoria é enviada a outro Estado em vez de ser consumida internamente™, quando ha perda da
carga por acidente, roubo, perecimento, entre outros, quando a venda na fabrica ja for diretamente
para o consumidor final, situacdo na qual ndo haverd mais etapa posterior a ser tributada, em
situagdes em que a operacao subseqiiente ¢ amparada por iseng¢ao, etc.

Em segundo lugar, varios Estados, como o de Sdo Paulo, s6 efetuam a devolucdo de
valores caso o fato gerador presumido ndo se realizar. Nos casos em que a o imposto retido ¢ pago
sobre uma base de calculo notadamente maior que o preco final praticado no varejo, nao ha
nenhuma devolugdo. Nesses casos, analogamente, caso haja venda por pre¢o maior que o estimado
pelas autoridades fazendarias, também ndo hd complementacdo. Até 2008 o Estado paulista
realizava a complementagdo e o ressarcimento do ICMS, nos casos em que a base de calculo da
retencao divergisse do preco final pago pelo consumidor. Apds a cessagdo desse procedimento,
diversas agdes no ambito judicial foram impetradas de forma frustrada, tendo o tema gerado

amplo espago para discussdo entre contribuintes e juristas.

3.3.1 Criticas acerca do recolhimento antecipado

Em que pese o fato da substituicao progressiva ser um mecanismo bastante eficaz pelo
lado do Estado, no tocante ao seu custo-beneficio, tal instrumento tem, da mesma forma, uma ma
aceitagdo por parte dos contribuintes e estudiosos.

Os contribuintes argumentam que a substituicao tributdria aumenta a carga tributéria
do substituto, uma vez que supdem nao ser possivel repassar o 6nus da tributacdao na fonte para as
etapas seguintes.”’ Conforme ja discutido neste trabalho, o repasse do imposto depende das

elasticidades-preco da oferta e da demanda dos atuantes no mercado. Em mercados com estrutura

%% Quando ¢ efetuada a substituigdo tributaria, tem-se como base a aliquota interna. Se hé transagdo interestadual, com
saida de mercadoria tributada a 12% ou 7%, houve recolhimento antecipado a maior, que deve ser devolvido.

> Considerando-se a carga tributaria no seu sentido estrito, ou seja, referente a relagio do total arrecadado e o produto
interno, qualquer aumento da arrecadacdo, advindo de aumento de aliquota, crescimento da propensdo a pagar dos
contribuintes, ou redugdo da sonegacdo, dentre qualquer outro fator que colabore para o incremento da receita fiscal,
aumenta a carga tributaria. Nao ¢é esse o sentido abordado.
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oligopolisticas, como ¢ o caso dos setores eleitos para terem a substituicdo tributéria, hd, em geral,
um grande poder de barganha dos produtores, que acabam logrando éxito em repassar o 6nus do
imposto para frente. Contudo, ndo se pode afirmar que o 6nus ¢ repassado em sua integralidade.
Uma afirmagdo desse teor necessitaria de um estudo mais detalhado sobre o tema, capaz de
identificar a existéncia de uma redistribuicdo do Onus tributario na cadeia de circulagao de
mercadorias em virtude da substituicao.

Outro argumento colocado pelo setor empresarial® refere-se ao fato do recolhimento
antecipado gerar um aumento nas despesas de caixa das empresas substitutas. Ao efetuar a venda,
o produtor ou importador tem de recolher o ICMS da substituigdo tributaria até o primeiro dia do
segundo més subseqiiente ao més de transagio>>. Esse periodo, muitas vezes, ¢ inferior ao prazo
médio de recebimento pelas vendas efetuadas, criando um impacto negativo nos recursos de curto
prazo.

A margem de valor agregado também se constitui em uma dos problemas observados
no sistema. Note-se que o Estado cria uma paridade artificial dos precos de mercado, o que ndo
ocorre na realidade. O preco final varia geograficamente e temporalmente, a depender da
caracteristica dos mercados consumidores e vendedores. Diferentes regidoes podem cobrar precos
diferenciados em virtude da diferenga do tipo de consumidor, que pode ter elasticidades-prego da
demanda varidveis devido a preferéncias distintas. No mesmo sentido, o pequeno comerciante tem
menor poder de mercado para estabelecer precos tdo competitivos quanto as grandes redes
varejistas, sendo, por conseguinte, improvavel que os precos sejam similares. Por fim, os precos
variam ao longo do tempo, em virtude de promocgdes e redirecionamento das estratégias, algo que
ndo ¢ abrangido pela substituicdo tributéria, ja que ndo ¢ permitida a complementacdo e nem a
restitui¢ao dos valores pagos a maior ou menor.

Em suma, a inser¢ao do sistema na economia ensejou uma onda de descontentamento
para os contribuintes, muitas vezes sem embasamento técnico, o que ja era sabido em razao da
caracteristica intrinseca da populacdo de ser avessa ao pagamento de impostos. O impacto do
sistema na arrecadacdo, como serd visto mais a frente, acaba dando ao Estado subterfugios para

enfrentar as colocagdes do setor empresarial.

>2 De acordo com pesquisa Decomtec/ Fiesp de 2009.

3 Essaéa regra no Estado de Sdo Paulo, de acordo com Decreto N° 53.812, DE 12 DE DEZEMBRO DE 2008.
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3.3.2 Mercadorias na substitui¢ao tributaria no Estado de Sao Paulo

Conforme ja exposto, a Lei Kandir (Lei Complementar 87/96) ficou incumbida pela
Constituicdo Federal para o ordenamento do instituto da substitui¢do tributaria. Cabem aos
regulamentos estaduais do ICMS pormenorizarem as questdes referentes ao mecanismo, como
setores envolvidos, prazos de recolhimento, metodologia de apuragdo, etc. Em Sdo Paulo, esse
papel ¢ realizado pelo RICMS/2000, que regula a operacionalizagdo do ICMS no Estado.

Os diversos artigos que definem as regras gerais da substituicdo tributdria estdo
distribuidos entre os artigos 260 a 318 e 426-A, tendo ainda algumas regras espalhadas pelo
restante do regulamento. O artigo 289 inicia a lista os primeiros setores incluidos no regime de
substituicdo tributaria das operacdes subseqlientes desde as décadas de 80 e 90, dispostos no
quadro abaixo:

Tabela 1 - Produtos no regime de substitui¢do tributaria desde as

décadas de 80 e 90
Artigo do
Produtos RICMS/2000
Fumo e Sucedaneos Manufaturados Art. 289
Cimento Art. 291
Refrigerantes, Cerveja, Chope e Agua Art. 293
Sorvete Art. 295
Améndoa, aveld, castanha, noz, péra ou maga Art. 297
Veiculos Automotores Art. 299, 301
Pneus Art. 310
Tintas, Vernizes e outros Produtos Quimicos Art. 312

Fonte: Elaboracdo propria com base no RICMS/2000
Essa lista de produtos permaneceu inalterada até os ultimos anos, quando em fevereiro
de 2008, o governo do Estado de Sao Paulo resolveu revitalizar o mecanismo. Note-se, pela tabela
acima, que a maior parte dos setores incluidos na substituicdo tem um setor produtor fortemente
concentrado, o que permite que os impostos dessa fase da cadeia possam ser repassados em grande
medida. Com a insercao de diversos outros setores atualmente, essa caracteristica importante passa

a ser menos presente. Abaixo a lista dos produtos inseridos em fevereiro, abril e maio de 2008:
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Tabela 2 - Produtos inseridos na substitui¢ao tributaria em fevereiro,

margo e abril de 2008
Artigo do
Produtos RICMS/2000

Medicamentos 313-A
Bebida alcoolica, exceto cerveja e chope 313-C
Perfumaria 313-E
Produtos de higiene pessoal 313-G
Ragdo animal - tipo “pet” 313-1

Produtos de limpeza 313-K
Produtos fonograficos 313-M
Autopecas 313-0
Pilhas e baterias 313-Q
Lampadas, reatores, “starter” 313-S

Papel 313-U
Alimentos 313-W
Materiais de construgdo e congéneres 313-Y

Fonte: Elaboragao propria com base no RICMS/2000

E, finalmente, a lista de produtos inseridos em abril, maio e junho de 2009:

Tabela 3 - Produtos inseridos na substitui¢do tributaria em abril, maio e

junho de 2009
Artigo do
Produtos RICMS/2000

Produtos de Colchoaria 313-71
Ferramentas 313-Z3
Bicicletas 313-7Z5
Instrumentos Musicais 313-727
Brinquedos 313-729
Maquinas e Aparelhos Mecanicos, Elétricos,

N g 313-Z11
Eletromecanicos e Automaticos
Produtos de Papelaria 313-7Z13
Artefatos de Uso Doméstico 313-Z15
Materiais Elétricos 313-7217
Eletronicos 313-7Z19
Eletroeletronicos 313-7219
Eletrodomésticos 313-7Z19

Fonte: Elaboracdo propria com base no RICMS/2000
Importante destacar que a Lei 6274/89, uma das normas que regula o ICMS em Sao
Paulo, prevé a consulta aos grupos empresarias envolvidos na insercdo do regime. Seria uma
forma do Estado dialogar com os setores a fim de identificar algumas caracteristicas e conciliar

interesses entre o setor privado e publico. A lei dispde que a Secretaria da Fazenda tem a
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prerrogativa de consultar entes como a FIESP, FECOMERCIO e ACSP levando em conta critérios
de concentragdo do elo produtor, em virtude da relagdo inversa entre efetividade do sistema e a
pulverizagao da etapa inicial da cadeia, as peculiaridades da cadeia e aspectos relativos ao

tratamento dispensado pelos outros Estados aos mesmos setores.”*

> Art. 8°:

[...]

§ 16 - A defini¢do dos produtos sujeitos ao regime de substitui¢do tributaria sera precedida de consultas a Federagéo
das Industrias do Estado de Sdo Paulo - FIESP, a Federacdo do Comércio do Estado de Sao Paulo - FECOMERCIO, a
Associa¢do Comercial de Sdo Paulo - ACSP, a Associagdo Paulista de Supermercados - APAS e a outras entidades
representativas dos setores econdmicos afetados, a critério da Secretaria da Fazenda, e levara em conta fatores como a
concentragdo de producdo, dispersdo de comercializacdo, particularidades das cadeias de producdo e distribuicdo e
tratamento auferido em outras unidades da Federagdo. (SAO PAULO, 1989).
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4 ANALISE DO IMPACTO DA SUBSTITUICAO TRIBUTARIA SOBRE OS PRODUTOS
DERIVADOS DO LEITE

4.1 Tratamento dos produtos na legislacao.

Os lacticinios e matinais’> entraram na substitui¢do tributaria, juntamente com

diversos outros alimentos, no més de maio de 2008, através da introdugdao do artigo 313-W no

RICMS/2000. As espécies dos derivados do leite que passaram a responder pelo novo tratamento

tributario estao representados no item 3 do paragrafo primeiro do artigo 313-W, e constituem uma

lista de 12 produtos:

Tabela 4 - Lacticinios e matinais incluidos no regime de substitui¢do tributdria

Item

Mercadoria

A
B

s sllwl@!

T Q

J
K
L

Leite em pd, blocos ou granulos, exceto creme de leite.

Preparagdes em po para elaboracdo de bebidas instantaneas, em
embalagens de conteudo inferior.

Farinha lactea.

Leite modificado para alimentacao de lactentes.

Preparagdes para alimentacdo infantil a base de farinhas, grumos,
sémolas ou amidos e outros.

Leite “longa vida” (UHT - “Ultra High Temperature”), em recipiente de
conteudo inferior ou igual a 2 litros.

Creme de leite e leite condensado, em recipiente de conteudo inferior ou
igual a 1 kilo.

Iogurte e leite fermentado, em recipiente de contetido inferior ou igual a
2 litros.

Requeijao e similares, em recipiente de contetdo inferior ou igual a 1
Kilo.

Manteiga, em embalagem de conteudo inferior ou igual a 1 kilo.
Margarina, em recipiente de contetido inferior ou igual a 1 kilo.

Creme de leite, em recipiente de contetdo inferior ou igual a 1 kilo.

Fonte: Elaboracio propria com base no RICMS/2000

Com o novo dispositivo, passou-se a responsabilizar alguns contribuintes pela

retencdo e pagamento do ICMS relativo as saidas subseqiientes dessas mercadorias, desde que

enquadrados em algumas das situagdes: (i) ser fabricante ou importador, ou ainda arrematante das

mercadorias importadas do exterior e apreendidas, desde que a empresa esteja localizado em Sao

Paulo; (i1) estar localizado no Estado de Sdo Paulo e receber as mercadorias de outro Estado cujo

> Definigdo conforme RICMS/2000.
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contribuinte remetente ndo tenha efetuado a reteng@o antecipada do imposto por substituicao; (iii)
ser contribuinte de qualquer Estado que remeter essas mercadorias para empresa do Estado de Sao
Paulo, desde que haja acordo entre os Estados sobre o recolhimento antecipado do ICMS.

Os produtos analisados neste trabalho estdo dispostos nos itens a, f e j,
respectivamente, leite em p6 integral, leite UHT e manteiga. A escolha desses produtos ocorreu
com base no critério de disponibilidade de dados confidveis e especificos para espago geografico e

periodo analisado. Além disso, sdo bens t€ém importancia nos gastos das familias paulistas.

4.2 Variaveis utilizadas

Os dados utilizados referem-se a série mensal de precos dos produtos derivados do
leite, quais sejam o leite UHT (litro), leite em p6 integral (saché de 400 gramas) e manteiga (200
gramas), todos para o Estado de Sao Paulo. As séries foram coletadas junto ao banco de dados do
Centro de Estudos Avangados em Economia Aplicada - CEPEA, da ESALQ, que os disponibiliza
com valores a partir de julho de 2004. Os dados sado referentes ao periodo de julho de 2004 a maio
de 2011 para o leite UHT, e de julho de 2004 a junho de 2010 para o leite em pd e manteiga.

Os pregos foram corrigidos pelo IGP-DI, da Fundagiao Getulio Vargas, para o més de
maio de 2011. Devido a observancia de presenca de sazonalidade em todas as séries, os dados
foram tratados pelo método e ajuste sazonal Census X-12, disponivel no software E-views. Apos a
dessazonalizagdo, as séries foram transformadas para a base logaritmica.

As figuras 15, 16 e 17 mostram a evolugdo dos pregos dos produtos analisados, em

valores nominais.
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Figura 15 - Evolugdo do preco nominal de leite UHT no Estado de Sdo Paulo - (R$/Litro) -
julho/2004 a maio/2011
Fonte: Elaboragio propria com base em dados do CEPEA
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Figura 16 - Evolugdo do prego nominal de leite em p6 integral no Estado de Sdo Paulo - (R$/400g)
- julho/2004 a junho/2010
Fonte: Elaboracdo propria com base em dados do CEPEA
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Figura 17 - Evolu¢do do preco nominal da manteiga no Estado de Sdo Paulo - (R$/200g) -
julho/2004 a junho/2010
Fonte: Elaboragao propria com base em dados do CEPEA

4.3 Teste de estacionariedade da série

O primeiro passo na analise das variaveis utilizadas foi verificar se elas seguem um
processo estocastico estacionario. Nesse sentido, foi realizado o teste de Dickey Fuller Aumentado
- ADF para detecgdo da presenca de raiz unitdria, que caso confirmada indica a ndo-
estacionariedade da série. O teste baseia-se na estimacdo da seguinte equacdo (GUJARATI
PORTER, 2011, p.751):

AY, =B+ [t +0Y,_ + Zm:al.AYt_i + ¢, 2)
i=1

onde &€ um termo de erro ruido branco (white noise) e AY, ¢ um operador de

diferengas. O numero de defasagens incluidas foi baseado no critério de informag¢do de Schwarz

(SIC).
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A Tabela 5 apresenta os resultados do teste de Dickey Fuller Aumentado (ADF):

Tabela 5 - Teste Dickey-Fuller Aumentado (ADF)

Valor critico a

Variavel Defasagens  Estatisticat  P-valor 59,

V]
Leite UHT* 1 -5.032467 0.0001 -2.897678
Leite em Po** 0 -0.308153 0.5712 -1.945456
Manteiga™** 0 -0.756504 0.3852 -1.945456

Selecdo de defasagens baseada no critério de informacao de Schwarz (SIC)

Equagdo de teste: *sem tendéncia e com constante; ** sem tendéncia e sem constante. Os
valores criticos sdo baseados em Macknnon (1996)

Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados da pesquisa

Os dados presentes na tabela demonstram que a hipotese nula (/ ), de que a série

testada possui raiz unitaria (¢ ndo estacionaria), ¢ rejeitada para a variavel Leite UHT, ao nivel de
5% de significancia. Dessa forma, assume-se a série como sendo de tendéncia estocéstica. J& com
relacdo as variaveis Leite em PO e Manteiga, a hipotese nula ndo ¢ rejeitada ao nivel de
significancia de 5%, permanecendo evidéncias da presenca de ndo-estacionariedade.

A hipotese aventada ¢ a de que presenca de raiz unitaria nessas duas séries pode estar
relacionada com a quebra estrutural em virtude da alteragdo do tratamento tributdrio dos dois

produtos no ano de 2008. Essa hipotese sera analisada através do teste especifico.

4.4 Especificacao dos modelos

Identificada a presenca de ndo-estacionariedade em algumas séries, adotou-se o
mecanismo de diferenciacdo das mesmas para a obten¢do de processos estacionarias. O numero de
vezes em que a série ¢ diferenciada para se chegar a um seqiiéncia estaciondria estabelece a
integragdo da série. O teste ADF executado ja realiza essa tarefa. Conforme exposto, a série de
Leite UHT nao teve de ser diferenciada, uma vez que ndo apresentou raiz unitaria. Por outro lado,
as outras duas séries foram diferenciadas uma vez cada, passando a apresentar estacionariedade.

A proxima etapa consistiu em realizar a especificacdo do modelo univariado de séries
temporais. Modelos dessa género tém a caracteristica da varidvel dependente ser explicada pelos
seus valores passados. Esses valores passados podem influenciar de diversas maneiras, sendo

duas as abordagens utilizadas: (i) a autoregressdo, na qual a varidvel explanatéria ¢ a variavel
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dependente defasada; (ii) o processo de médias modveis nos residuos das varidveis, que € uma
combinagdo linear de termos de erros atuais e passados.
O processo auto-regressivo (AR) pode apresentar ordens distintas, a depender da

anterioridade dos periodos que influenciam os valores atuais. Se a varidvel dependente Y, depende
apenas do seu valor no periodo imediatamente anterior, Y, ,, hd um processo AR (1), ou seja,
auto-regressivos de primeira ordem. Se depender também dos valores de dois periodos atras, Y, ,,
sera um AR (2), e assim por diante. A equagdo que expressa o caso geral AR(p) ¢ :
(¥, -8 =a, (Y, ~0) +a,(V,, ~8) +.ta, (¥, — &) +u, (3)
O processo de médias mdveis segue a mesma logica no que diz respeito a ordem. Se o
erro u, ,, do periodo imediatamente anterior, influenciar a variavel dependente Y,, € um processo
de ordem 1, MA(1). Se o erro 4, , influir em Y,, teremos um processo MA(2). A equagdo abaixo
generaliza o processo de médias moveis MA(Q):
Yo =p+ Post, + Pl + Pobl 5+t ﬂqﬂt—q 4)
Levando em conta os dois processos expostos, o estabelecimento de uma técnica de
identificacdo do modelo que represente da melhor maneira o comportamento das varidveis ¢
pautado nos processos AR(p) ou MA(q), ou nos dois em conjunto, ARMA(p,q). As ordens de
integragdo das séries, I (d), ja sdo identificadas no teste de raiz unitéria, o que abrevia o processo
de especificagdo. " A estratégia ¢ partir de formas mais simples e, vagarosamente, incrementar o
modelo (BUENO, 2011, p.20).
Nesse sentido, realizando a analise dos modelos que melhor se ajustam as séries

observadas, obteve-se as seguintes especificacdes:

Leite UHT - AR(2): (Y, -0)=,(Y_, -0+ a, (Y, , -0)+ 4, (5)
Leite em P6 - ARMA(2,1): ¥, =0+, +a,Y, , + Bou, + B 1, (6)
Manteiga - MA(1): ¥, = i+ Bost, + i, ©)

Os resultados dos modelos de regressdo para as trés varidveis dependentes estdo

expostas nas tabelas 6, 7 e 8 abaixo:
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Tabela 6 - Resultado do modelo de regressao para o leite UHT

Variavel Coeficiente  Erro Padrao  Estatisticat Valor P.

C 0.530465 0.016850 31.48244  0.0000
AR(1) 1.296313 0.092766 13.97408  0.0000
AR(2) -0.574037 0.092645 -6.196076  0.0000

R® 0.783523

R%ajustado  0.777972

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da pesquisa

Tabela 7 - Resultado do modelo de regressao para o leite em po

Variavel Coeficiente  Erro Padrao  Estatisticat Valor P.

C 2.413676 0.010723 225.0831  0.0000
AR(1) 1.921870 0.041462 4635312 0.0000
AR(2) -0.946650 0.041582 2276583 0.0000
MA(1) -0.970598 0.016179 -59.98988  0.0000

R? 0.889230

R%ajustado  0.884195

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da pesquisa

Tabela 8- Resultado do modelo de regressdao para manteiga

Variavel Coeficiente  Erro Padrao  Estatisticat Valor P.

C 2.429324 0.007547 321.8830  0.0000
MA(1) 0.721136 0.082134 8. 780040  0.0000
R? 0.527156

R%ajustado  0.520401

Fonte: Elaboragao propria com base em dados da pesquisa

4.5 Teste de estabilidade estrutural

Tendo sido efetuada a especificagdo dos modelos, a andlise buscou verificar se houve
indicios de que a legislagdo do ICMS influi na evolucdo dos pregos dos produtos que tiveram sua
forma de recolhimento do imposto alterada. De fato, foi verificado se as regressdes estimadas
apresentaram mudanga estrutural entre o regressando e os regressores. Tal mudanga estrutural diz
respeito ao fato dos valores dos parametros do modelo se alterarem ao longo do periodo analisado.

De acordo com Gujarati e Porter (2011), uma das ferramentas utilizadas para se
identificar as alteracdes ao longo da série ¢ o teste de Chow, utilizado neste trabalho. Seu
mecanismo consiste em dividir a série original em duas partes, € comparar a soma dos quadrados

dos residuos dessas duas partes com a soma dos quadrados dos residuos da regressao original.



92

Suponha uma regressdo envolvendo séries temporais, de uma amostra contendo n
observagoes, conforme abaixo:
Y =a +a,X, tu, (8)
Pode-se dividir os dados da amostra em dois periodos, sendo a linha divisoéria dos
periodos escolhida em funcdo de um acontecimento externo qualquer. As duas amostras
apresentam n, € n, observagdes, respectivamente, de modo que n, + 1, =n, em que n ¢ 0 numero
de observacdes da equagdo (1). As regressoes sao:
Y =4, +4,X, +u, 9)
Y=y, +7,X, +u,, (10)
Para se efetuar o teste, estima-se a regressdo (8), obtendo-se a soma restrita dos
quadrados dos residuos (SQRR) com (n, +n, —k)graus de liberdade, sendo k o numero de
parametros estimados. Admite-se, nesse caso, que 4, =y, € 4, =y, . Estima-se também as outras
duas equagdes, (9) e (10), obtendo-se SQR; e SQR; de forma que SQR; + SQR,= SQRgsr
(n, +n, —2k) graus de liberdade.
Sendo a razio;

= (SQR; —SQR; )/ k N
(SQR ) /(n, +n, —2k) [k ((my +1,-2K)]

(an

ndo rejeita-se a hipotese nula de que as regressdes (8) e (9) sdo estaticamente iguais, e portanto,
ndo ha quebra estrutural, se o valor ' calculado na razdo ndo for maior que o F critico no nivel de
significancia escolhido.

Para ter resultados confiaveis, o teste de Chow requer a observancia de dois
pressupostos basilares:

(1) Os termos de erro nas regressoes dos subperiodos apresentam homocedasticia, ou

seja, tém distribuigio normal com a mesma varidncia: u, ~ N(0,0°)e
2y.

u,, ~N(,07);

(11) Os termos de erro dos dois subperiodos, u,, e u,,tém distribuigdo independentes.

(GUJARATLPORTER, 2011, p.268).
Ressalta-se que na execu¢do do teste de Chow existe a necessidade de conhecimento

prévio do ponto de ruptura. No caso em analise, os testes de quebra estrutural foram aplicados no
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més de junho de 2008, més imediatamente posterior ao da validade do novo regime tributario.
Mesmo que a lei permita o recolhimento do imposto retido por substituicdo em um periodo maior
que um més, supde-se que os novos calculos dos tributos ja precifiquem o produto no més em que
a alteracdo nas regras do imposto ¢ percebida, por mais que ainda ndo haja 6nus real.

A aplicacdo do teste de Chow sobre a série de leite UHT mostra a hipotese nula de que
ha ndo estabilidade nos pardmetros ndo pode ser rejeitada ao nivel de significancia de 5%, ou seja,
ndo ha evidéncias de que houve quebra estrutural nos periodos imediatamente seguintes a
mudanca da legislagdo. Tal fato evidencia, através dessa metodologia, que a substituicao tributaria
ndo impactou na evolugdo dos precos do Leite UHT. A tabela abaixo mostra o resultado dos testes
para os periodos em que a analise foi realizada:

Tabela 9 - Teste de Chow para leite UHT

Periodo Estatistica F P-valor
Maio/2008 0.685448 0.563719
Junho/2008 0.681355 0.566194
Julho/2008 0.855781 0.467915

Fonte: Elaboragio propria com base em dados da pesquisa
Para as séries de Manteiga e Leite em Po, o teste de Chow mostrou evidéncias de
que existe mudanca estrutural nos meses selecionados. Como se trabalhou com a série
diferenciada, preferiu-se aplicar os testes nos meses de junho e julho de 2008. Os cujos resultados

sdo expostos na tabela abaixo:

Tabela 10 - Teste de Chow para leite em p6 e manteiga

Produto Periodo Estatistica F P-valor

Leite em P6 Junho/2008 6.221368 0.000283

Julho/2008  2.506168 0.051015

) Junho/2008  27.99456 0.000000
Manteiga

Julho/2008  17.95437 0.000001

Fonte: Elaboracdo propria com base em dados da pesquisa

Para o periodo de junho de 2008, hé4 indicios de mudanga na estabilidade dos
parametros, ao nivel de 5% de significancia. Apenas a série de leite em po, ao nivel de 5%, para o
més de julho, ndo evidencia alteragdo de comportamento. Em virtude disso, admite-se a hipotese
de que a quebra do més de junho, nos dois produtos, esteja relacionada a sua inser¢do na

substitui¢do tributaria. Para fazer uma analise um pouco mais aprofundada dessa hipotese, foi
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gerada uma previsdo para os pregos dos dois produtos com base nas séries findadas no més de

maio de 2008.

4.6 Previsao dos Precos de Leite em P60 e Manteiga e Comparag¢io com os Dados Reais

Conforme exposto na se¢do anterior, os testes de estabilidade estrutural
demonstraram haver indicios de que as séries dos dois produtos, leite em p6 e manteiga, sofreram

alteracdoes de comportamento nos periodos posteriores a inclusdo dos respectivos produtos no

regime de substituicdo tributario no Estado de Sdo Paulo.

Com o objetivo de tentar esclarecer, através da metodologias utilizadas, se, de fato,
os pregos sofreram aumento devido a alteragdo na legislagdo, foi realizada um método
comparativo. Para isso, estimou-se a previsao dos precos dos dois produtos a partir do modelo
com as séries de prego encerrando-se em maio de 2008, e comparou-se ou valores com 0s precos

reais verificados apds maio de 2008.

16,00

14,00 /\

VN

2,00

5,00 . . . . . . . . . :
jul/04  jan/05 jul/05 jen/06 ul/06  jan/07  jul/O7  jan/08 ul/08 jan/09 jul/09

Prego Frevisto do Leite em Po = Droco Real do Leite em PO

Figura 18 - Preco real do leite em pd x preco previsto (R$/400g) - Série dessazonalizada -
Census X12 - julho/2004 a dezembro/2009 (Correcao IGP-DI)
Fonte: Elaboracgao propria com base em dados da pesquisa.

A figura 18 mostra um confronto entre os pregos estimados através da previsdo
econométrica e os precos efetivamente verificados entre junho de 2008 e dezembro de 2009.
Percebe-se, pela série prevista, que os precos, se seguissem a trajetdria do periodo imediatamente

N .

anterior a implementagdo da lei, deveriam ser maiores do que os que foram efetivamente
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verificados no periodo. Através da metodologia aplicada, percebe-se que a introducdo leite em po

na substituigdo tributaria ndo impactou positivamente nos pregos.

13,00

12.00 _\ A A A

~
AN \ory

11,00 L' \"}
10,00 v
9,00 T T T T T T T T T T

jul/04  jan/0O5 jul/05 jan/06 jul/06 jan/07 jul/07 jan/08 jul/08 jan/09 jul/09

Preco Previsto da Manteiga Preco Real da Manteiga

Figura 19 - Prego real da manteiga x prego previsto (R$/200g) - Série dessazonalizada -
Census X12 - julho/2004 a dezembro/2009 (Corre¢do IGP-DI)
Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da pesquisa.

Da mesma forma, percebe-se que o prego previsto para manteiga, baseando-se nos
parametros estimados da série de julho de 2004 a maio de 2008, apontam para um cenario de
precos mais elevado do que efetivamente ocorreu. Os dados de precos desse produtos também

apresentaram indicios de que a substituigdo tributaria ndo afetou os precos para cima.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo buscou evidenciar os impactos da implantacdo do regime de
substitui¢do tributaria do Estado de Sao Paulo nos precos de trés lacticinios, quais sejam o leite em
po, o leite UHT (Ultra High Temperature) e a manteiga. Foi analisado o periodo imediatamente
posterior a alteragdo da legislacdo.

Os resultados deste estudo, levando em consideragdo as premissas adotadas, bem
como a metodologia utilizada, mostraram que o enquadramento das trés mercadorias derivadas do
leite no novo regime de tributacdo, a substituicdo tributaria com recolhimento antecipado do
ICMS, nio teve reflexos nos precos dos produtos. Ainda que tenha se argumentado entre o setor
empresarial que a substituigdo tributdria pressiona os precos para cima, os resultados do presente
estudo dao indicios de que, pelo menos para o setor analisado, ndo houve alteracao da tendéncia
da evolucao dos precos em virtude das mudangas nas regras tributarias.

Para se chegar a essa conclusdo, buscou-se identificar quebras estruturais ao longo das
séries e realizar previsdao dos precos com base nos valores dos produtos antes da alteragdo da
legislagdo. Esses valores estimados deveriam ser comparados com os valores efetivamente
realizados. Caso os valores efetivamente realizados fossem mais elevados que os estimados,
haveria sinal aparente de que a substituicdo tributaria colaborou para a elevagdo dos pregos dessas
mercadorias.

Sendo assim, em um primeiro momento realizou-se os testes de estacionariedade das
séries, que mostraram que apenas os dados a respeito do Leite UHT apresentaram a caracteristica
de ndo-estacionariedade. Em seguida, especificou-se o melhor modelo para as séries a serem
analisadas. Realizou-se um teste de quebra estrutural em todas as séries, tendo como ponto de
ruptura o més de junho de 2008, que se refere ao més posterior ao do enquadramento das
mercadorias estudadas no regime de substitui¢cdo tributdria. Os testes mostraram que o leite UHT
ndo teve seus parametros alterados

O leite em pd e a manteiga, por sua vez, apresentaram mudanga no comportamento
estrutural de suas séries, o que poderia evidenciar um reflexo da substituicao tributdria na
evolucdo dos seus pregos. Para analisar com maior detalhe essa evidéncia, realizou um previsao
dos valores dos dois produtos, com base nas séries de preco de junho/2004 a maio/2008, esse

ultimo o més da alteracdo tributaria. As duas previsdes apontaram para pregos reais menores que
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0s precos previstos, o que afastou a hipotese de que os pregos dos produtos foram afetados pela
nova politica de recolhimento de ICMS na cadeia de circulagdo de mercadorias desses produtos.

A constatacdo de que os precos ndo se alteram com a introdugcdo do regime de
substituicdo na cadeia desses lacticinios pode advir de alguns motivos. Por um lado, o argumento
colocado pelos governos estaduais, de que a substituicdo tributdria ndo acarreta aumento do 6nus
tributario, mas apenas altera o mecanismo de recolhimento do ICMS, antecipando a cobranga para
o inicio da cadeia, pode estar correto. Nesse ponto, porém, deve ser feita uma ressalva. A logica
do sistema €, de certo, apenas redistribuir a responsabilidade pelo recolhimento do imposto, sem
incrementar a carga tributaria. Com esse redesenho, busca-se reduzir o espago para sonegagio. E
de se esperar, contudo, que, se contribuintes que antes ndo pagavam os impostos € passaram a
pagar com o novo regime, haja um aumento da arrecadacdo, e esse aumento deve recair sobre
algum dos atores do mercado. Com base nesse raciocinio, se a substituicdo nao causou reflexo
nem na carga tributdria e nem nos precos dos produtos, € porque o setor de lacticinios ¢ um
segmento com baixo indice de sonega¢do. A analise mais detalhada desse processo seria possivel
com o tratamento dos dados de arrecadagdo referentes aos produtos analisados. Infelizmente, a
Secretaria da Fazenda de Sao Paulo ndo disponibiliza esses dados com tal nivel de detalhamento.

Em outra otica, a altera¢do da legislacao pode ter colaborado para aumento da carga
tributdria no setor produtor de lacticinios, sem, entretanto, ter reflexos na ascensao dos precos. De
fato, esse processo pode ocorrer se o 6nus do imposto no inicio da cadeia ndo puder ser repassado
para as outras etapas. Ocorre, sob essa l6gica, um achatamento das margens de lucro das empresas
do setor, ndo havendo piora na situa¢do dos consumidores. Isso € possivel na medida em que a
elasticidade-preco da demanda ¢ grande o suficiente para impedir que o comprador seja onerado
pelo aumento do sacrificio fiscal. Supde-se, nesse sentido, que as caracteristicas dos produtos
analisados sd3o compativeis com a presenca de elasticidade relativamente elevada, visto a
diversidade de produtos dos géneros. A confirmacgao disso, contudo, depende também de estudos
enfocando as caracteristicas da demanda desses produtos.

Por fim, ¢ importante ressaltar que a andlise realizada neste trabalho ndo pode ser
estendida a todos os produtos incluidos no regime de substitui¢ao tributaria, visto a peculiaridade
de cada produto e dos mercados nos quais estdo inseridos. Dessa forma, ¢ de se esperar que
estudos focando outros produtos apresentem resultados distintos da andlise desenvolvida nesta

dissertacao.
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