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Este trabalho foi motivado pelo nimero de consultas e estudos que, sobre
o assunto, nos foram solicitados por alguns dparlamentares, através da Assesso-
ria do Senado ou diretamente a nés. Consideramos, por isso mesmo, oportuna
a idéia de consolidar num texto Unico os vérios aspectos da questido, abordados
parcialmente naquelas ocasibes, compondo aqui um quadro que fosse, ao
mesmo tem]po, retrospectivo do tema em discussdo, explicativo do problema
fundamental que o envolve, e sugestivo.
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Nio pretendemos dar solugio. Longe disso. Na verdade, o presente texto
objetiva (fi)a osticar a questdo, apresentar as diversas opiniGes e solugbes até
hoje oferecidas e prognosticar uma saida. Nesse sentido, o trabalho se coloca
para os esclarecimentos que se queira ter sobre o tema, no mesmo passo em
que reabre o debate para ser repensado.

Agradecemos a colaboragiio do economista Walter Faria, nosso colega na
Assessoria do Senado, que generosamente fez uma andlise critica dos originais.

1 — O ICM ¢ a reforma tributdria

1.1 — O imposto sobre operages relativas a circulagio de mercadorias foi
uma das novidades da reforma tributaria de 1965, introduzido em substituigio
ao imposto sobre vendas e consignagSes, mantida a competéncia estadual.

1.2 — Dois objetivos basicos foram pretendidos com a implantagio do novo
tributo.

1.2.1 — O primeiro — no plano juridico — foi o da ampliagdo do campo
de incidéncia do antigo IVC. Constatou-se que o imposto ndo procurava gra-
var as vendas ou as consigna¢des como atos ge comércio em si, mas o fendémeno
econdmico da circulagdo gl; bens, que era impulsionada por atos mercantis, cor-
respondentes, em geral, as categorias juridico-formais da venda e da consigna-
géo,

Mas, esta circulagio ndo era impulsionada sé por esses atos. Também a
permuta, a doagdo, a dagio em pagamento, etc., siio atos juridico-formais aptos
a gerar a circulagdo de bens.

Ademais, nem tanto a circulagic como fendmeno econdmico deve ser
objeto da tributagfio, mas o fato juridicamente relevante da transmissio da
propriedade de bens moéveis, decorrente de sua circulagio econdmica.

Ora, na época do IVC a rigidez do formalismo juridico-tributério, que
s6 autorizava a tributagdo das vendas e consignagdes, deixava um vasto re-
siduo de atos e fatos fora do campo de incidéncia do imposto, resultando num
consideravel volume de receita nao captada.

Dai, a alteragio nominal do imposto, que passou a incidir sobre quaisquer
operagdes relativas 4 circulagio de mercadorias.

A experiéncia negativa do formalismo excessivo instruiu o legislador a
considerar irrelevantes, para a determinagio da natureza juridica dos tributos,
sua denominagio e outras caracteristicas formais adotadas pela lei (art. 49,
I, do Cédigo Tributario Nacional). Frise-se, contudo, que do ponto de vista
do direito tributdrio, o nomem furis — no caso especifico do ICM — ¢é de
ﬁrande relevincia para a defini¢io da natureza juridica desse imposto, valendo

estacar que se trata de um tributo sobre operagdes (atos ou negécios juridicos)
e nio scf{)re a circulagdo, que enquanto fendmeno puramente econdmico é
estranho ao direito. Sem querer aprofundar esta observagio, uma vez que néo
interessa aos fins deste trabalho, é bom fixar este aspecto: a circulagdo s6 se

54 R. inf. legisl. Brasilia a. 15 n, 60 out./dax. 1978



torna uma realidade relevante para o direito na medida em que produz efeitos
no campo juridico (no caso, tributirio). E tais cfeitos somente se produzem
quando ela ¢ deflagrada, impulsionada por atos ou negéeios juridicos, que sdo
as operacies relativas a circulagdo.

Outra modificacdo objetivada no plano juridico, de ordem estrutural, com
reflexos diretos na economia, diz respeito ao tipo de imposto quanto as formas
de incidéncia,

0O IVG era um imposto cumulativo {ou acumulativo), que incidia sobre
ceda operagio integralmente. Havia, pois, um actimule de incidéncias.

O ICM. ao contrdrio, é um imposto nao-cumulativo, abatendo-se em cada
operagdo o montante do tributo cobrado nas operagfes anteriores.

Como pano de fundo dessas mudangas concretizadas na orbita juridica,
tivemos ainda, como meta da reforma, a redugio da autonomia legislativa
dos Estados, conseqiiéncia da “guerra fiscal” entre eles, travada no campo do
IVC, e de um fendmeno tipico do nosso sistema tributario que € a excessiva
concentragio normativa, vale dizer, a tendéncia acentuada de centralizar o co-
mando normativo (legislativo) na esfera federal.

1.2.2 — O segundo objetivo basico, agora no plano econdmico, foi o de se
criar um “imposto neutro”, que so atendesse as exigéncias financeiras dos Es-
tados, sem lhes servir de instrumente de “concorréncia” econdmico-fiscal,

Josaphat Linhares lembra uma referéncia do Ministro Otivio Gouveia de
Bulhoes feita na Exposigio de Motivos que acompanhou o projeto do Codigo
Tributdrio: “Nio ha exagero algum na afirmagiio da Comissao (Comissdo de
Reforma). Por intermédio do imposto de vendas e consignagdes, os Estados
estio-se guerreando uns aos outros, além de criarem embaragos & comerciali-
zagiio dos produtos no territdrio nacional e & exportagdo para o estrangeiro” (*).

E observa o referido autor, a proposito desta citagio: “Resta agora ve-
rificar se, com a nova sistematica introduzida no seu substituto, o ICM, deixon
de haver essa competi¢io entre os Estados...” (®)

Al estd o problema: o ICM ndo serviu ao objetivo da pacificagao, dei-
xando de cumprir sen destino de tributo “neutro”.

Por qué? Dentre outras razbes, porque enguanto o IVC favorecia uma
integragio produtiva vertical no mesmo Estado, o ICM, ao contrério, ensejou
uma integragio produtiva horizontal. Isto serd esclarecido adiante, quando tra-
tarmos da sistematica de cobranga do 1ICM (ndo-cumulatividade) como causa
essencial da questdo. De qualquer modo, desde ji é preciso dizer que o ICM
constitui um mecanismo centralizador, segunindo a prépria tendéncia concentra-
cionista do sistema tributirio.

Sobre este tema é que vamos desenvolver nosso trabalho.

(1> LINHARES, Josaphat — A reforma tributdria e sua implicacdo nas financas dos
Estados e Municipios, Fundagfio Getilio Vargas, Rio, 1973, pap. 270.

(2) LINHARES, Josaphat — Obh. cit., pag. 279,
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2 — A sistemdtica de cobranga do ICM como fator do desequilibrio inter-regional

2.1 — A causa fundamental das distor¢Ses geradas pelo ICM, com a siste-
mética vigente, ¢ sua inadequagio & competénecia impositiva dos Estados-
memhbros, num Estado federativo,

Esta afirmativa pode parecer apressada e surpreendente, mas ¢ a Unica
explicagdo verdadeira e corajosa para o problema.

Como se sabe, o atual imposto sobre circulagio de mercadorias foi, sendo
transplantado, pelo menos copiade do modelo frances da “Taxe sur la Valeur
Ajoutée” (TVA). A Franga é um estado unitario, como o é a Suiga, por exem-
plo, que também utiliza o tributo.

Esse dado seria de menor importincia se ndo nos fizesse compreender o
seguinte: todas as caracteristicas do ICM sao de um imposto nacional, a exem-
plo da TVA francesa ou suiga.

Prova disso é que muitas das solugbes sugeridas para os problemas
advindos do ICM tendem & federalizagio do imposto, no sentido de tomné-lo
um tributo federal, cobrado pela Unido (¢ claro}, que distribuird sua receita
aos Estados-membros.

Logo, ndo ¢ apressada a afirmativa que fazemos de que o ICM, com sua
estrutura vigente, é inadequado & Federagio.

Mas isso ndo conclui, introduz.

2.2 — Utilizaremos como fonte bibliografica principal a monografia de Fer-
nando A. Rezende da Silva e Maria da Conceigéo Silva (®}.

As discussoes sobre o ICM, como é sabido, se situam no plano dos efeitos
produzidos pela sistematica de cobranga do imposto nas rendas estaduais.

Os referidos autores fazem a “colocagdo do problema”, expondo os ar-
gumentos dos Estados consumidores, de um lado, e dos Estados produtores,
e outro ().
2.2.1 — Os primeiros, cujo “niclec representativo é, normalmente, identifi-
cado com os Estados menos desenvolvidos na Regiio Nordeste, embora uma
interpretacio mais ampla inclua nesse grupamento aquelas unidades que, num
determinado periodo, apresentam deficit no balango comercial nas transagbes
de mercadorias com o resto do Pais” (%), procuram demonstrar que a reforma

Y

tributdria, especialmente no que concerne & sistemética de cobranga do ICM,

(3) SILVA, Fernando A. Rezende da e SILVA, Maria da Conceigho — O sistemg iribu-
thrio e os desigualdades regionais: uma andlise da recente controvérsia sobre o ICM,
IPEA/INPES, 1374,

) Idem, idem — Ob, cit., pags. 15/27.
(5) Idem, idem — Ob, ¢it, pag. 15 nota 1,
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lhes foi desfavorivel, acarretando baixa na arrecadagio, o que acentuou o
desequilibrio inter-regional.

A causa principal deste desequilibrio estaria no critério de cobranca
do imposto nas operagdes interestaduais, pelo qual o Estado produtor reteria
a maior parcela do tributo.

O Relatério da Subcomissio Especial, criada na Comissiao de Lconomia
do Senado para estudar os problemas do ICM, tendo como Relator o Senador
Helvidio Nunes, reuniu vérios depoimentos que reforgam a tese dos Estados
mais pobres.

De maneira geral, todas essas opinides concordam em que a sistematica
vigente do ICM opera uma enorme distor¢do e uma gritante injustica, na me-
dida em que hd uma transferéncia de recursos dos Estados consumidores para
os produtores, resultante sobretudo da concentragio de incidéncias do impos-
to nas etapas de producfo, restando as etapas de consumo, “onde se acha si-
tuado o real contribuinte”, a menor parte do espectro de incidéncias.

Transcrevendo comentario do Professor Tedfilo de Azeredo Santos sobre
a matéria, o Relatério esclarece: “o ICM incide sobre o valor adicionado a
Erodugﬁo. A primeira incidéncia é, atualmente, muito alta. Conseqiientemente,
avendo um teto 4 taxa maxima, a incidéncia secundaria sobre o valor adicio-
nado a produgio nas transagdes interestacduais é minima.

Em um Estado federativo como o Brasil, csta sistemdtica tem como efeito
o pagamento liquido de impostos pelas unidades da Federagio que exportam
menos do que importam ou que mantém um saldo negativo no seu balango de
transaghes correntes com os demais Fstados.

O que ocorre, de fato, é uma exportagio de impostos pelos Estados ex-
portadores de mercadorias. Note-se que 2 técnica de exportar impostos é hoje,
e sempre foi, condenada nas relagbes comerciais entre paises. O Brasil moder-
no isentou as exportages. de impostos para outros paises e foi mais longe ainda
concedendo um crédito fiscal que beneficia as vendas internas. O Brasil ndo
foi pioneiro nesta politica. Oufros paises procedem, h4 tempos, segundo cri-
térios similares. Como entio admitir que unidade da Federagio exporte im-
postos para outras unidades?” (grifamos).

Reproduzimos o texto ja transcrito pelo Relatério, porque a idéia de “ex-
portagio de impostos” traduz bem a tese dos Estados consumidores e nos faz
compreender melhor o que os Estados consumidores chamam de “transferén-
cia de recursos” aos produtores.

Pelo que vimos até aqui, sendo a causa principal dos problemas a siste-
matica de cobranga do ICM, isto significa que a questdo estd ligada, verdadei-
ramente, & forma de incidéncia do imposto, vale dizer, 4 ndo-cumulatividade.

Isso ¢ tanto real que os Estados consumidores buscam sempre comprovar
a tese com dados comparativos, para periodos distintos (é ébvio), entre a
arrecadacio com o IVC e com o ICM,
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A propésito, veja-se o exemplo mencionade por Fernando da Silva (°),
utilizado num estudo da COCENE (Comissio Coordenadora de Estudos do
Nordeste), pelo qual se tenta comprovar que “o Estado consumidor absor-
veria cerca de 70% do imposto sobre a venda de mercadoria no sistema do
IVC e, apenas 30%, no sistema de cobranga do ICM”.

“A transferéncia de receita seria, dessa forma, proporcional ao saldo no
balango comercial. A Regiao Nordeste, cujo saldo é negativo (importa mais
do que exporta), teria, assim, transferido para o resto do Pafs, em 1970,
cerca de 360 milhdes de cruzeiros provenientes da arrecadagio do imposto
sobre circulagic de mercadorias. No mesmo ano, os Estados de Sdo Paulo e
Guanabara teriam se beneficiado de um ingresso liquido da ordem, respec-
tivamente, de 190 ¢ 150 milhdes de cruzeiros provenientes do saldo de suas
transacdes de mercadorias com os Estados nortﬁastinos” (*).

2.2.2 — A posigao dos Estados produtores na controvérsia consiste, em sin-
tese, na contestagio da tese dos Estados consumidores de que houve baixa de
sua arrecadacio.

Baseado, principalmente, no trabalho de Carlos Antonio Rocca, “Imposto
de Circulacio de Mercadorias e o Desenvolvimento Nacional”, Fernando Re-
zende da Silva, in monografia citada, diz que os Estados produtores negam
validade a qualquer discussio em termos de Estados consumidores versus
Estados produtores, “tendo em vista o critéric de classificagio baseado no
saldo da balanca comercial de mercadorias™ (7).

Nesse sentido, rejeitam a argumentagiao dos Estados nordestinos quanto
a4 comparagio da produtividade do IVC e do ICM. Ao contrério, essa anélise
comparativa entre a arrecadagio de um imposto e outro, nos periodos de
1960/66 ¢ 1967/70, respectivamente, “mostram que existem Estados Yerdedﬂ-
res e ganhadores em todas as regies, de todos os niveis de desenvolvimento
e, provavelmente, de todas as posicdes em termos de balanga de comércio in-
terestadual de mercadorias. Por exemplo, entre os Estados perdedores encon-
tra-se Sao Paulo, um estado desenvolvido da Regido Sudeste e tipicamente
produtor; entre os Estados que ganharam posigio figuram Pernambuco, Ser-
gipe e Alagoas, que sio da Regido Nordeste, tipicamente consumidores. ..
Conclui-se, por conseguinte, que a tese segundo a qual os Estados consumido-
res tenham perdido posigio com a introdugiio do ICM ¢é rejeitada com base
naquelas estatisticas” (Ver tabelas anexas & monografia) (®).

De outro lado, a solugio muitas vezes apontada pelos Estados do Nor-
deste para o problema, que consistiria na redugdao da aliquota do ICM nas
operagoes interestaduais — solugio que abordaremos analiticamente adiante
—, & refutada pelos Estados produtores, pois resultaria numa elevagio do
deficit na balanca comercial daqueles Estaggs, ja que a capacidade de com-
peti¢ao dos produtores locais seria reduzida, em ?ungéo do préprio achata-

(6 Idem, idem — Ob, cit., pags. 18/19,
(7) Idem, idem — Obh, cit.,, pig. 21, e nota 13.
(8) Idem, idem — Ob. cit., pag. 22.
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mento das aliquotas interestaduais, que favoreceria o preco dos produtores de
outros Estados (?).

2.3 — O relatério do Senador Helvidio Nunes, depois de citar depoimentos
e niimeros no mesmo sentido, afirma categoricamente ser “inquestionavel que
Séo Paulo arrecada mais de 50% de todo o ICM gerado no Pais, e que, em de-
corréncia, beneficia-se de transferéncia de renda de que néo ha noticia no
passado” (Relatério cit., pag. 20).

Sendo assim, é certo que o mecanismo de cobranga do ICM favorece
aquelas transferéncias, em razio do que os Estados consumidores se queixam
da perda relativa na arrecadagio do imposto.

Quais seriam as causas desse fendmeno?

Em principio, duas. A primeira, que desenvolveremos melhor na con-
clusdo deste trabalho, é a concentragio de incidéncias nas ctapas de produgdo
— mencionada anteriormente, de passagem.

Sobre isso, o Relatorio da Subcomissao Especial do ICM destaca o depoi-
mento do Professor QOtavio Gouveia de Bulhdes, em entrevista ao Jornal do
Brasil de 22-474, quando o ex-Ministro, autor da Exposi¢io de Motivos que
justificou a reforma tributaria, a propdsito do assunto, assim se pronunciou:

“Todavia, a Mensagem ao encaminhar o projeto esclareceu que na estera
estadual a melhor maneira de exigir-se o imposto seria na fase final das tran-
saghes, ou seja, quando efetivada a venda ao consumidor, O pagamento ante-
cipado além de requerer recursos adicionais as empresas, em detrimento do
emprego do seu capital em suas proprias operagbes, acarreta uma série de dis-
torgdes, das quais se destaca o deslocamento da receita tributéria dos centros
de consumo, em alguns Estados, para os centros de produgido, em outros Es-
tados” (Relatério cit., pag. 18).

A outra causa estd naquele ponto sensivel da cadeia de operacbes, desde
a produgio 2o consumidor final, onde ocorre o alegado “prejuizo” dos Estados
consumidores, ponto este que corresponde i operagio de passagem da mer-
cadoria do Estado produtor ao Estado consumidor. E, portanto, a operagdo
interestadual.

Para entendermos bem esta questdo fundamental de toda a problemitica
do ICM — a operagio interestadual —, consideremos as trés hipoteses seguin-
tes, que constituirao a base dos nossos comentarios, primeiro sobre as solu-
¢oes adotadas pela lei, segundo, sobre algumas das solugbes propostas, e, final-
mente, sobre a solugdo sugerida por Fermnando Rezende da Silva e Maria da
Conceigio Silva, in monografia citada.

Formularemos as trés hipéteses, levando em conta duas incidéncias suces-
sivas do ICM: sobre uma operagio interestadual e a seguinte, que € necessa-
riamente a primeira operagio interna no Estado de destino da mercadoria

(9) Idem, idem -— Ob. cit, pag. 24.
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remetida. Chamaremos o Estado produtor de Estado remetente {(ER) e o Es-
tado consumidor de Estado destinatirio (ED). Observagio importante é a de
que o valor do ICM esta sempre embutido no prego da mercadoria, vale dizer,
o valor do imposto ndo se destaca do preco da mercadoria, como por exemplo
no IPL cujo valor ¢ sempre adicionado ao prego, porque dele se separa, Por essa
razio sc diz que o cleulo do ICM ¢ feito “por dentro”.

Dito isto, vejamos:

I) uma mercadoria sai do ER por 100, onerada com o ICM A aliquota,
digamos, de 15%. Esta é uma operagdo interestadual onde o ER arrecadou 15
so%re 100. Ingressando no ED, imaginemos que a mercadoria sofra um acrés-
cimo de valor (lucro) de 20. Nesse caso, na primeira saida da mercadoria dentro
do ED haverd nova incidéncia (agora numa operagdo interna) dos mesmos
15%. Note-se que nesse primeiro exemplo dado a aliquota é igual para as duas
operagdes. Qual serd o cdlculo a fazer na operagio interna, considerando-se
que o ICM é ndo-cumulativo, incidindo, pois, sobre o valor da saida da mer-
cadoria, menos o valor do imposto pago na operagio anterior (interestadual)?

Cialeulo: 0,15x120-15=3

Nessa hipétese, enquanto o ER arrecadou 15, o ED recebeu 3. Diferen-
ga: 12.

2) A mesma histéria, desta vez com aliquotas diferentes para as opera-
¢Oes internas e interestaduais. Imaginemos para aquelas 10 e, 15, para estas, O
valor original 100 e o valor adicionado 20 permanecem,

Entao:

Na saida do ER, este arrecadou 10. Na 12 saida dentro do ED, este arreca-
dou 0,15 x 120 — 10 = 8. Diferenga: 2.

3) Idem, idem. Agora as aliquotas serio idénticas para as operagdes
internas e interestaduais, mas diferentes para os Estados produtor (ER) e
consumidor (ED). Digamos, 14% para o ER e 15% para o ED.

Na saida do ER este arrecadou 14. Na 12 saida dentro do ED este arre-
cadou 0,15 x 120 — 14 = 4. Diferenca: 10.

Aritmeticamente, ébvio que a segunda hipdtese é mais benéfica ao Es-
tado consumidor.

Alids, esta é uma das solugbes preferentemente indicadas pelos estudiosos
do problema, ou seja, a redugio da aliquota interestadual, de modo que entre
o Estado produtor {(remetente) e o Estado consumidor {destinatario) a dis-
crepincia na arrecadagio néo seja tio acentuada. Adiante examinaremos me-
lhor essa alternativa.

Em termos puramente tributirios, a reducio da aliquota interestadual

goderia atenuar os efeitos negativos gerados pela sistemitica de cobranca do
CM.

Mas esta seria a melhor solugdo para o problema? Tentaremos encontrar
a resposta adiante.
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3 — As solugdes adotadas pela lei

3.1 — O art. 23, § 5° da Constitui¢ao, dispde que ao Senado cabera fixar
as aliquotas maximas do ICM, nas operacdes internas, nas interestaduais e nas
de exportacio.

A primeira dessas Resolucbes foi a de n® 635, de 1970, que estabeleceu
para as operagbes internas as aliquotas méximas vigentes em cada Estado,
na data da Resolugdo. Na época, as aliquotas méximas vigentes eram de 18%
crn alguns Estados (particularmente os das Regides Norte e Nordeste) e de
17% em outros (das Regides Sudeste e Sul). Para as operacdes interestaduais
¢ as de exportagio, a aliquota maxima foi fixada em 15%.

O art. 39 desta Resolu¢do determinou que essas aliguotas seriam, grada-
tivamente, reduzidas de 0,5% em cada exercicic financeiro, a partir de 1971,
de maneira que em 1974 as entdo aliquotas de 18%, 17% e 15%, respectivamente,
alcangassem os niveis de 16%, 15% ¢ 13%.

A preocupagio do Governo ao propor tais medidas, pelo menos expres-
samente, nio foi o da diminuigio dos desniveis de arrecadagio. O que se obje-
tivava era a “redugfio da carga fiscal global, em especial a resultante da co-
branca dos impostos indiretos” (como o ICM). Isto é o que consta da Exposi-
¢do de Motivos que acompanhou a Mensagem presidencial. Tal objetivo, ainda
segundo a Exposicio de Motivos, afigura-se “de especial importincia tanto do
ponto de vista econdémico, como do ponto de vista da eqiiidade social...”, por
1sso que a redugiio proposta aliviaria o 6nus fiscal excessivo sobre as empresas
e, ainda, diminuiria a carga de impostos indiretos “incidentes sobre os comtri-
buintes, impostos estes de reconhecido efeito regressivo”.

De qualquer forma, a esta finalidade principal declarada, deve-se somar a
tentativa, mesmo em plano secundério, de favorecer o crescimento da arreca-
dagfio dos Estados consumidores com a adogio de uma aliquota interestadual
menor.

3.2 — Surge a Resolugio n® 58, de 1973, fixando novos limites aquelas
aliquotas, para os exercicios financeiros de 1975, 1976 e seguintes.

Segundo dispunha o art. 1 desta Resolugdo, as aliquotas seriam muais
diferenciadas ainda, estabelecidas por Regides e pela natureza das operagdes,
assim:

. Exercicio de Exercicio de

Regido Centro-Sul 1975 1976 e subseqiientes

— nas operagdes Internas 14,5% 14%

— nas operagbes interestaduais 12% 11%

- nas operagdes de exportagio 13% 13%
Regido Norte-Nordeste

— nas operagdes internas 15,5% 15%

— nas operagbes interestaduais 12% 11%

— nas operagGes de exportacio 13% 13%
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Com isso, reduziu-se o limite das aliquotas internas, ao mesmo tempo em
que a Regido Norte-Nordeste teria uma aliquota mais elevada e a aliquota
interestadual descia a um nivel que expressa a preocupacio com o problema da
redistribui¢io da renda interestadual.

E esta preocupagdo vinha declarada na Exposi¢io de Motivos (DCN — 11,
de 25-11.73, pig. 5.327) que acompanhou a matéria:

“Todo o esfor¢o de estimulo desenvolvido ao longo de mais de 18
meses de trabalho mostrou com clareza que é impossivel prever,
com relativa precisdo, a natureza da redistribuicio da renda produ-
zida pela reducio da aliquota interestadual. O certo é que essa re-
distribuigio se faré mais (iortemente dentro das vérias regifes econd-
micas do Pais, do que entre essas regibes. Esse fato recomenda extre-
ma cautela na utilizagdo das redugfes de aliguota interestadual como
instrumento de redistribuigio de renda entre os vérios Estados da Fe-
deracio.

Propomos, por isso, o Ginico processo realmente factivel que permitira
uma anilise mais precisa do problema, que ¢ o de aproximagio su-
cessiva e cautelosa daquele objetivo.”

Portanto, € clara a preocupacio com o Froblema, paralelamente & manu-
ten¢do do propésito de reduzir a carga fiscal.

As reagbes & Resolugdo n® 58/73 foram positivas, como demonstra o se-
guinte trecho do Relatério do Senador Helvidio Nunes:

“E possivel, em exame superficial, que com essa redugdo progressi-
va se altere para melhor a posigio relativa dos Estados consumido-
res na arrecadacio geral do ICM” (Relatério citado, pag. 14).

Fica, pois. evidenciado que a Resolugio n® 58/73 aproximou-se bastante
dos fins desejados pelos Estados consumidores.

Nio obstante, os efeitos positivos das medidas, concretizadas com a Re-
solugio n® 58. ndo se observaram ou nio puderam ser avaliados, seja porque
eles ndo foram produzidos realmente, seja Forque ndo houve tempo suficiente
para a maturagao e mensuragdo desses efeitos,

Nesse sentido, foi o seguinte pronunciamento do Senador Alexandre Cos-
ta (DCN — 11, de 2-8-77, pag. 2.397):

“Estando em vigor a Resolugdao n® 38, de 1973, pouco ﬁ)erceptiveis,
no campo pratico, tém sido os efeitos redistributivos dela advindos.

As diticuldades do Nordeste, longe de estarem sendo reduzidas, per-
manecem  imutaveis,”

De qualquer maneira — como veremos a se%uir — & de aplicar-se 3 Reso-
lugdo n® 58/73 o adagio “mal com ela, pior sem ela”.
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3.3 — No final do ano passado, a Resolugao n® 98, de 1976, revogando a an-
terior, estabeleceu: uniformidade das aliquotas nas operagbes internas e in-
terestaduais; diterenciagio de aliquotas para as Regies, fixando em 15% as
do Norte, Nordeste Centro-Oeste e em 14% as do Sudeste e Sul; e manuten-
¢do da aliquota para as operagbes de exportagio em 13%.

No contexto do que analisamos até aqui, particularmente quanto aos
efeitos da sistematica do ICM na redistribuigio da renda interestadual, ob-
jeto das reivindicacoes dos Estados consumidores, a Resolucio n® 98/76 6
um retrogesso.

As justificagfes da medida, constantes da Exposigio de Motivos do Mi-
nistto da Fazenda (DCN — II, de 12-10-76, pag. 6.775), nio convencem ab-
solutamente, uma vez que se resumem na sua compatibilizacio com a norma
constitucional do art. 20, inciso III. Em outras palavras, entendeu-se que a
diferenciagio das aliquotas internas e interestaduais, como fazia a Resolucio
n? 58/73, conflitava com o seguinte dispositivo constitucional:

“Art, 20 — £ vedado:

III — aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer
diferenga tributaria entre bens de qualquer natureza, em razio da
sua procedéncia ou destino.”

Entdo, propunha-se, por este motivo, a uniformizagio das aliquotas des-
sas duas operagdes:

Ocorre que, se houvesse de fato uma uniformizacgéo, nio teriamos davida
(ue o preceito constitucional fora atendido.

Todavia, a discriminagao entre as aliquotas internas e interestaduais
(14% e 15%) e as de exportacio (13%) constitui uma diferenca tributdria em
razdo do destino. Por exemplo, se o Estado de Sdo Paulo remeter mercadorias
para Pernambuco, o ICM sera cobrado a aliquota de 14%; se remeter merca-
dorias para o exterior (exportagio), a aliquota do imposto serd de 13%.

Atente-se bem para a exegese da norma constitucional, O dispositivo ve-
da, no caso, aos Estados e ao Distrito Federal estabelecerem (por lei) dife-
renga tributdria entre bens de qualquer natureza, em razdo de sua procedén-
cia ou destino (dos bens, é légico). Realmente, a Resolugao n? 38/73, ao dis-
criminar as aliquotas das operagbes internas, interestaduais e de exportagio,
violava a referida norma constitucional. Porque um Estado, por exemplo,
cobraria o ICM a uma determinada aliquota sobre bens que circulassem em
seu territério, enquanto as mercadorias procedentes ou destinadas de um a
outro Estado sofreriam uma tributagio menos onerosa ma operagio interes-
tadual. Nesse caso, a inconstitucionalidade se manifestava nos dois sentidos,
tanto no da procedéncia, quanto no do destino. A Resolugio n® 98/76, igua-
lando as aliquotas nas operagbes internas e interestaduais, atendeu parcial-
mente ao citado dispositivo constitucional, porque, como o ICM incide nas
operagdes de exportagio, a discriminago fgi mantida em relagio aos bens

R. Inf. legisl. Brasilia o. 15 n, 60 out./dex. 1978 53



destinados ao exterior, Nao se diga que a idéia de procedéncia e destino se
limita & circulagdo interestadual. Esta seria uma interpretagio restritiva da
norma constitucional, desaprovada }{)}ela interpretagio sistemética que se deve
dar as disposiges constitucionais sobre tributos. Se o ICM incide sobre opera-
¢oes que destinem mercadorias ao exterior (operagdes de exportagio), a limi-
tagdo constitucional ao poder de tributar dos Estados e do Distrito Federal,
constante do art. 20, 111, abrange a diferenga de tratamento tributdrio dos hens
de qualquer natureza, em razao daquele destino.

Ora, diante disso, a justificagio ndo convence, porque a Resolugdo vigen-
te ¢ também inconstitucional nesse ponto.

Logo, a persistir uma violagio constitucional, manifestada na discrimina-
¢do de aliquotas, melhor seria a permanéncia da Resolugio 58/73, que ao me-
nos — se feria a Constituigio, como igualmente a Resolugio 98/76 — objeti-
vava atenuar os efeitos regressivos da sistemitica do ICM.

A Exposicao de Motivos ressalta que a Resolugio “atende plenamente
ao principio constitucional de isonomia tributaria, consubstanciada no inciso
III do art. 20”. Estranhamos muito essa conciliagio do principio da isonomia
com o critério de discriminagéio de aliquotas. E ¢bvio que uma coisa ndo con-
vive com outra.

Curiosamente, porém, diz-se na mesma Exposicio de Motivos que a unifi-
cagio das aliquotas atendera aquele principio, “... aliada a Convénio que os
Estados celebrarao nos termos 30 Protocolo de Intengdes anexo por cdpia ...”
{4 Mensagem presidencial). Tal Protocolo nio foi publicado no Didrio do Con-
gresso, mas o encontramos publicado no Didrio Oficiel do Distrito Federal,
de 27 de dezembro de 1976. Ele resultou de uma reunido dos Secretirios de
Fazenda e de Finangas dos Estados e do Distrito Federal, em Brasilia, no dia
18 de marc¢o de 1976, onde se convencionou, ante a possibilidade de virem a
ser unificadas as aliquotas internas e interestaduais do ICM, que as bases de
cdlenlo do imposto seriam reduzidas, “de modo a restabelecer os atuais niveis
de incidéncia nas referidas operagdes”.

Realmente — como foi previsto nessa reunido — a Resolugdo 98/76 unificou
as aliquotas, em decorréncia do que aquele acordo firmado no Protocolo de
Intengdes foi concretizado no Convénio Interestadual ICM 44/76, pelo qual fo-
ram autorizadas redugdes na base de clculo das operagbes interestaduais, de
modo que

1 — nas saidas promovidas por contribuintes das Regides Sudeste e
Sul, a base de calculo ficasse reduzida de 21,428%, e

2 — nas saidas promovidas por contribuintes das Regices Norte, Nor-
deste e Centro-Oeste, a base de célculo ficasse reduzida de 26,866%.

Isto quer dizer: se multiplicarmos a aliquota de 14% pela base de célculo
do ICM, nas saidas interestaduais dos Estados das Regides Sudeste e Sul, re-
duzida daquele percentual, teremos 14% x 78,572 (base de calculo j4 reduzida
dos 21,498%) — 11%; da mesma forma, multiplicando-se 15% pela base de clculo
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reduzida dos 26,666%, nas saidas interestaduais dos Estados do Norte, Nor-
deste & Centro-Qeste, teremos 15% x 73,334 = 11%.

Portanto, o mecanismo de reducio da base de caleulo, convencionado pelos
Estados e Distrito Federal, fez com que os niveis de tributagio interestadual
do ICM voltassem a ser os da Resolugio 58/73, neutralizando os efeitos da Re-
solugcdo n® 98/76.

Logo, percebe-se que o objetivo desta Gltima foi realmente o de compatibi-
lizagio & norma constitucional, que a nosso ver ndo foi conseguido, conforme
argumentamos.

Nossa conclusio sobre a Resolugio n® 98/76:

“no plano juridico ela é indcua, porque ndo atingiu o objetivo preten-
dido e, no plano econémico, ela s6 nao constitui um retrocesso absoluto
por forca do Convénio interestadual posterior, que anulou os efeitos
da unificagio de aliquotas.”

3.4 — Estas foram, em resumo, as solugdes dadas na lei para a problemdtica
do ICM.

Mas, voltando ao “leitmotiv’ de nosso estudo, retomemos a pergunta; a
simples redugio da aliquota interestadual resolve os problemas gerados pelo
1ICM?

Vimos que a Resolugao n® 58/73 foi bem recebida pelos Estados consumido-
res, porém seus efeitos positivos nio chegaram a ser observados, o que ja é
um sintoma de ineficicia.

Em recente artigo, sob o titulo “Imposto sobre Circulacio de Mercadorias:
diagnéstico e alternativas”, Revista de Finangas Publicas, Ministério da Fazenda,
n? 333, janeiro/margoe 78, pags. 33/50, Osmundo E. Rebougas, num trabaltho
altamente téenico e de grande profundidade, cuja leitura recomendamos, apoiado
em numeros e calculos rigorosos, sugere duas alternativas, dentre algumas, para
a solugio do problema. A principal delas é a “redugio da aliguota interestadual
para 7%, elevando-se a interna de Sdo Paulo para 15% e a do Rio Grande do Sul
para 14,4%”. Entende ele que esta redugfio “poderia simultaneamente atender
ao que tém pleiteado os Estados consumidores, sem prejudicar a receita daqueles
ditos produtores, e sem graves repercussbes econdmicas”. Reconhecen, porém,
que “esta medida traria pouco alivio acs problemas orgamentirios dos Estados
menos desenvolvidos™ {artigo cit., pag. 49).

Conquanto possamos admitir que a simples redugio da aliquota interes-
tadual traria beneficios imediatos aos Estados “consumideres”, a manutengio
dos niveis diferenciados das aliquotas, logo apds o primeiro impacto da medida,
acabaria por refletir os desniveis de crescimento inter-regional, exatamente por-
que ndo solucionaria o problema, como reconhece o préprio autor da proposta.

Além disso, como vimos, esta ¢ a solugio até aqui adotada na legislagiio
{ embora com menor diferenciagio), cujos resultados nio foram satisfatérios.
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Haveria, também, o problema da compatibilizagio com a norma constitu-
cional do art. 20, TII ...

A outra solugio sugerida por Osmundo E. Rebougas é a “extensao do IPI
ao estagio de comercializagio atacadista, para constituir um fundo federal a ser
distribuido aos Estados conforme populagio e inverso de renda per capita, que
poderia aliviar grande parte das (Fificuldades orgamentérias dos Estados menos
desenvolvidos, as expensas dos consumidores de produtos industriais. Estimam-se
que os pregos industriais se elevariam em menos de 2% e que tal instrumento
seria ndo regressivo em termos de carga tributéria” (artigo cit., pdgs. 49/50).

Sem divida, a sugestio ¢, em principio, muito boa. Por isso, convém repro-
duzir os argumentos de seu autor:

“As medidas até agora discutidas pecam por uma deficiéncia comum:
nenhuma cogita de alterar a base do sistema tributdrio.

Tendo em vista que o ICM arrecadado no comércio provém basica-
mente de operagbes realizadas sobre produtos industrializados .... a
extensdao do IPI ao estdgio de comercializagio atacadista dos mesmos
produtos sobre o0s quais incide na fase industrial poderia gerar signi-
ficativa fonte adicional de receita. O IPI arrecadado no estagio de
comercializagio atacadista seria destinado & constitvigio de um Fundo
a ser redistribuido aos Estados proporcionalmente 4 populagio e inver-
samente & renda per capita.

Suponha-se, como na segiio anterior, que a margem bruta de comerciali-
zagio sobre produtos industrializados seja de 35% no Pais como um todo
(ou seja, um prego igual a 100 na fibrica corresponda a 135 no varejis-
ta), sendo a metade no comércio atacadista. Isto implica que aproxima-
mente 17,5% a mais do 1PI federal seria arrecadado, sendo esta parcela
adicional destinada ao Fundo do IPI. Com os dados de 1975, calculam-
se na Tabela 4.2 os possiveis efeitos que tal Fundo teria sobre as
rendas estaduais. E inegével a influénecia favordvel sobre os Estados
menos desenvolvidos: ¢ Piaul teria um reforgo de 137% em sua ar-
recadag@o, o Ceara 54%, o Maranh&o 120%, Sergipe 98%, e assim por dian-
te. A extensdo do IPI ao comércio atacadista de produtos industriais nio
apresenta maiores problemas de administragio ou legislagio, pois o
sistema jA estd implantado quanto a produtos estrangeiros, de modo
que a Secretaria da Receita Federal j4 & possuidora de alguma ex-
periéncia no mercado atacadista.

................................................................

Sendo a aliquota média do IPI igual a cerca de 104, um aumento de
17,5% em sua receita geraria acréscimo aproximado de 1,8% dos pregos
dos produtos industriais, e, dada a seletividade do imposto é de esperar-
se que o 6nus da medida ora discutida seria distribuido de modo nic
regressivo entre as classes de renda™ (artigo cit. pag. 48/49) (grifamos).

A solugio é muito bem arquitetada, a quantificaciio exemplificativa dos
resultados positivos para a receita dos Estados mais pobres é atraente, mas tem
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o mesmo pecado que o proprio autor observou nas demais propostas, ou seja,
nio cogita de modificar a estrutura do sistema tributario.

Estamos, na realidade, diante de uma alteragio de natureza operacional do
1PI, com reflexos nas finangas estaduais. Mas, e a estrutura do ICM, que ¢ o
“pomo da discérdia”? Fica inalteradaP Qutra questio que se pode colocar di-
ante da solugio proposta refere-se & justaposicio de incidéncias IPI/ICM no
estagio de comercializagio atacadista, o que provavelmente elevaria aquele acrés-
cimo calculado de 1,8%, adensando a carga tributéria global.

H4 outras solugbes propostas?

4 — Qutras Solugdes Propostas

4.1 — O Relatdrio da Subcomissio Especial alinha oito sugestGes que pre-
tendem dar solugdo ao problema (Relatério cit., pags. 22/24).

Vamos reproduzi-las, seguindo ¢ esquema do Relatério:

a) exigibilidade do ICM na fase do processo econdmico, isto é, no
Estado consumidor, e tem a defendé-la, entre outros, Otavio Gouveia de
Bulhdes, Eugénio Gudin e Cid Sampaio;

b} a fixagio para as primeiras operages dos produtos industriais e
agricolas e para operagbes interestaduais da aliquota de 3% ou manuten-
¢io de validgde da Porlaria n® 65 S.F., que nic considera venda interes-
tadual as vendas diretas ao consumidor, solugdo alternativa proposta
por Cid Sampaio;

¢} divisdo ao meio da receita do ICM nas operagdes interestaduais, vale
dizer, 50% para o Estado produtor e 50% para o Estado consumidor (III
CONCLAP, Rio, 1972},

d) criagio do Fundo Especial constituido por 80% do IPI arrecadado
no Nordeste e na Amazdnia, repassavel as institui¢bes oficiais de crédito
que operam nas duas dreas e nelas aplicivel. Para compensar a cor-
respondente perda da receita da Unifio, seriam reduzides os atuais per-
centuais dedutiveis do Imposto de Renda a titulo de incentivos fiscais,
na proporgio adequada;

e) exclusio, da base de calculo do ICM, do valor do mesmo imposto
pago na operagiio anterior;

f} federalizagio do ICM, isto é, atribuigdo 4 Unido da competéncia ple-
na para legislar sobre o Imposto, cabendo aos Estados a simples tarefa
de arrecadagio;

g) unificagao do ICM ao IPI para a constitui¢gio de novo imposto, cuja
competéncia seria da Unido, com parte da receita redistribuida aos Es-
tados; e, finalmente,

h) criacio do Fundo Nacional do ICM, formado de um percentual
da arrecadagio de cada Estado, para compensar a drenagem sofrida
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pelos Estados cujo comércio interestadual é deficitario, consoante pro-
jeto, justificativa, tabela, deducao de férmula matemitica e quadro de
proje¢io dos saldos do ICM no comércio interestadual, de autoria do
engenheiro Sebastidao de Aradjo Campelo (proposigio anexa)”.

O Relatério entende que todas as sugestdes apresentadas tém o objetivo
comum de maior justiga na reparti¢io da receita proveniente do ICM, porém
destaca trés dessas sugestGes como as mais importantes.

A primeira é a que propde a concentra¢do de incidéncia na fase final da
comercializagio, ou seja, na etapa de consumo (sugestio a).

A propésito, j4 examinamos o ponto de vista do Professor Otavio Gouveia
de Buthdes, valendo salientar que voltaremos ao assunto na parte final deste
trabalho.

0 Relatoério do Senador Helvidio Nunes concorda que a sugestio é justa, em-
bora seja impraticivel sua adogho, desde que “ndo serk sem grandes danos que
se processara modificagdo radical”, além de o critério proposto ndo encontrar
“justificativa no fato da existéncia de um regime de isengoes do ICM, que ¢ mais
um instrumento de pressio dos desenvolvifos contra os economicamente fracos,
e que serd abolido, por certo, quando da reforma do atual sistema” (Relatorio

citado, pag. 25).

A justificacio da medida é feita nos termos do depoimento de Cid Sam-
paio, no sentido de que “adotado esse critério, as despesas da responsabilidade
de cada Estado da Federacio passariam a ser custeadas pelo seu proprio povo.
Nio se processaria a injustica da populagdo quase miseravel, do interior do
Cear4, Bahia, Pernambuco, Rio Grande do Norte ou Piaui, custear as despesas
publicas de Sio Paulo ou subsidiar parte do prego dos géneros de consumo
de sua populagio, no regime de isengdes do ICM, que a grande arrecadagfio
realizada em todo o Brasil possibilita ao Fisco de Sio Paulo conceder” (Rela-

torio citado, pig. 24).

A outra sugestio destacada ¢ a da letra ¢, ou seja, aquela proposta pela III
Conferéncia Nacional das Classes Produtoras (CONCLAP), em 1972, que
adota o critério de divisio da receita do imposto, nas operagdes interestaduais,
metade para o Estado produtor e metade para o Estado consumidor.

O Relatério admite que o sistema proposto favoreceria bastante os Estados
que apresentem “deficit” na balanga do comércio interestadual, aceitando
que a “vantagem conseqiiente ao acolhimento da modificagio variaria na razio
inversa do desequilibric do deficit interestadual apurade” (Relatdrio citado,

pags. 24 e 25).
Nio obstante, a solugio nio é vista como algo que venha superar, em

definitivo, “as injusticas que se contém no bojo do mecanismo que se pretende
melhorar” (Relatério citado, pag. 27).

Finalmente, a terceira proposta importante para o Relatério é a dltima
(letra h), relacionada com a criagio do Fundo Nacional do ICM, sugerido pelo
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Engenheiro Sebastidio Campelo, cujo anteprojeto de lei vem anexo ao Rela-
tério, para conhecimento do qual recomendamos a lejtura.

As conclustes do Relatério indicam gue o mecanismo do Fundo proposto
¢ matematicamente perfeito, mas sua viabilidade dependera de algumas adap-
tacdes & realidade sécio-econdmica e juridica, realidade esta que foi parcial-
mente desprezada na férmula sugerida.

Eztende o Relatério — com acerto, diga-se de passagem — que quaisguer
modificagbes introduzidas na atual sistematica do ICM “nio sdo suficientes
para erradicar as disparidades regionais” (Relatério citado, pag. 28).

Contudo, nem por isso é de se dispensar as alteragdes parciais ou setoriais
que minimizem os problemas presentes.

Desde que a finalidade seja a de tao-somente “corrigir distorgGes, vale
dizer, de carrear somas de recursos para cobertura do deficit no intercimbio in-
terestadual, a férmula do Engenheiro Sebastiio Barreto Campelo merece ser
adotada” (Relatdrio citado, pag. 30).

O Senador Helvidio Nunes, ainda a4 guisa de conclusiio, apresenta, para
contestar, duas obje¢des possiveis & criagio do Fundo Nacional do ICM: uma,
a de que seria mais um mecanismo artificial de incentivos, captador de grandes
somas, mas cujo processo estd “notoriamente viciado”; outra, a de que seria
mais um Fundo — “e logo com o ICM, tnica alternativa de oxigénio deixada
aos Estados, que representa, inevitavelmente, o controle federal sobre a vida
orgamentiria dos Estados, debilitando, ainda mais, o j4 desidratado federalis-
mo brasileiro (Correio Braziliense, 8-9-74)” (Relatério citado, pag. 31).

Por fim, entendendo o Relatéric que a sistematica atual é “injusta e desa-
gregadora, portanto, contraria a unidade e integracio do Pais”, e que urge
aperfeicoar os critérios de distribuicio das rendas tributérias, de acordo com
a opinido citada do Ministro Mirio Simonsen, as melhores opgbes seriam:

“a) a constitui¢io de um Fundo Nacional do ICM; ou -

b) em tltima instincia, como alternativa de evitar-se a criagio de
mais um Fundo, (o Relatério aqui demonstra suscetibilidades com
a critica) a agregacgio dos recursos arrecadados do ICM ao Fundo de
Participacio dos Estados e Municipios” (Relatério citado, pag. 32).

5 — Predmbulo de nossa sugestio

5.1 — Concordamos plenamente com a parte conclusiva do Relatério da
Subcomissdo, onde se diz que as disparidades regionais jamais serdo solu-
cionadas com modificagies parciais, como a da sistemitica de cobranga do
ICM. Isto é tio certo, quanto igualmente o é a afirmativa feita de que, nem
por essa razio, se deve renunciar as solugdes parciais que visem a atenuar os
problemas.

Exatamente com esta perspectiva é que formularemos, ou melhor, traba-
lharemos sobre a formulagio imaginada e proposta por Fernando Rezende da
Silva e Maria da Conceigdo Silva.
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5.2 — As criticas & sistematica vigente do ICM nfo sio apenas aquelas,
dos Estados menos desenvolvidos. Também os Estados mais ricos alvejam o
imposto com severas restriges.

Exemplo disso é a matéria publicada na Folha de S. Paulo, de 20-3-77,
sob o titulo “Unifo mais rica deixa Estados mais pobres”. Na péagina 39 do
49 caderno, o jornal publica um documento tido como sigiloso, de 13 folhas,
elaborado pelos Secretérios de Fazenda de seis Estados das Regies Sul e Sudes-
te (Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sio Paulo, Parand, Rio de Janeiro e
Minas Gerais}.

Af faz-se uma andlise resumida, mas global, do sistema tributirio, do
ponto de vista das financas estaduais.

No que concerne ao ICM, as criticas concluem pela necessidade da ele-
vacio das aliquotas do ICM, nas operacdes internas, ao nivel de 15% a 16%,
como ponto igeal de tributagdo financeiramente compensadora, e modificagio
dos critérios concessivos de beneficios fiscais na drea do ICM, especialmente
aqueles incentivos fiscais sobre a exportagio de manufaturados, que se cons-
tituem no “prémio de exportagdo”, trazendo enormes dificuldades ao Tesouro
estadual para sua liquidagdo.

Esse ponto — dos incentivos fiscais na 4rea do ICM — é, no entender dos
Secretarios, a razio de o imposto ter perdido “a caracteristica que se procurou
dar inicialmente de imposto neutro”.

Como se vé, a problemitica do ICM tem duas faces e qualquer solugio que
se pretenda encontrar deve atender possivelmente a todos.

5.3 — Tudo que diremos neste item serdi um resumo — mal resumido
— da monografia citada de Fernando A. Rezende da Silva e Maria C. Silva,
cuja leitura integral é indispensével, sendo obrigatéria.

Os autores, apds uma andlise exaustiva de todo o problema, argumentando
sempre com niimeros estatisticos, assinalam, de um prisma eminentemente
econdmico, que a sistematica do ICM ocasiona sensiveis diferencas setoriais e,
em conseqiiéncia, diferencas regionais na carga tributdria de um mesmo setor.

Em outras palavras, a relagio existente entre a arrecadagio do ICM e os
setores tributiveis da produgio agricola, da inddstria e do comércio apre-
senta-se bastante diferenciada.

Partindo de uma anilise com os dados disponiveis relativos aos Estados
da Guanabara, Estado do Rio, S3o Paulo, Pernambuco e Goids, e de uma
série de consideracdes técnicas — ora abandonadas por motivos pragmdticos
—, os autores concluem que o ICM, cobrado come é sobre ¢ valor adicionado
ao preco dos bens em circulagio, favorece a uma grande concentragio de in-
cidéncias nas etapas de produgio industrial.

E por isso — que o critério de cobranga sobre o valor adicionado estimula
aquela concentragio — “niio surpreende, portanto, o fato de que mais de 70%
do total da arrecadagio do ICM no Pais provém de imposto arrecadado a nivel
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de produtor industrial, embora a indGstria represente um pouco majs de 25%
da renda interna do Pais” (ob. cit.,, pag. 107).

Observe-se que aquele percentual representativo da arrecadagio total a
nivel da producdo industrial engloba o outro tributo incidente sobre ela, que
¢ o IPL. Mesmo assim, é um dado significativo da concentragio de incidéncias.

Recorde-se o que dissemos no inicio sobre a integragio produtiva hori-
zontal, caracteristica da sistemética do ICM, que ¢é particularmente concen-
tracionista nas etapas de producio a nivel industrial, 0 que induz uma con-
centragio da renda tributaria nos Estados mais desenvolvidos.

Ora, isso é realmente ponderive] para a avaliagio dos efeitos do ICM
na redistribui¢io da renda interestadual.

Em decorréncia do fendmeno, o setor agricola e o coméreio sio enorme-
mente desfavorecidos, significando isto que nessas etapas da circulagdo dos
bens, o acréscimo de valor serd sempre menor, razio por que a concentragio
de incidéncias nessas fases nfio ¢ acentuada.

Considerando-se, ainda mais, as peculiaridades impositivas do setor agri-
cola — ainda impregnado de isengbes — e do comércio — onde se diversificam
os regimes de pagamento do ICM (estimativa, arbitramento, etc...) — é de
reconhecer-se, com os referidos autores, que, na pratica, podemos distinguir
“trés impostos diferentes dentro da organizagfo formal do ICM: um imposto
sobre a produgio agricola, outro sobre a produgio industrial e um terceiro
sobre o comércio de mercadorias” (ob. cit, pag. 107) (grifamos).

Conforme observam os autores, um exame parcial da sistemdtica do ICM,
sem levar-se em conta a anélise global do sistema tributirio, ndo deixaria con-
cluir que a substitui¢io de um imposto cumulativo (IVC) por outro nio-
cumulativo (ICM ), em si mesma, tenha contribuide para “reduzir, uniforme-
mente, a participagio relativa dos Estados ditos consumidores na arrecadagfio
total” (ob. cit., pag. 105).

“... O principal efeito da reforma (tributiria), nesse particular, teria
sido o de tornar mais evidente a progressiva concentragdo da base
tributdria face & propria concentracdo regional da atividade econdmica,
tendo em vista a eliminagio da liberdade que os Estados gozavam
anteriormente gquanto i manipulagio das aliquotas no sistema do
IVC” (ob. cit., pags. 105/108) {grifos nossos).

Sobre este ponto, vale observar que no regime do IVC, guando maior
era a liberdade normativa, isto é, quando menor era a concentragio normativa,
os Estados utilizavam as isengbes como um mecanismo incentivador as ativi-
dades mais produtivas, do ponto de vista econdmico e fiscal.

Ora, isso tudo considerado e demais observagées dos autores, nio incluf-
das aqui, resta claro que “modificacbes do tipe daquela proposta pelos Estados
do Nordeste (redugio da aliquota nas tramsacGes interestaduais) ndo consti-
tuem solugdo definitiva para o problema. E certo que no momento da redugio
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ocorreria aumento da receita de Estados consumidores, mas, dai para frente,
mantidas constantes as aliquotas, a evolugio na receita prépria continuaria a
refletir os desequilibrios regionais de crescimento” (ob. cit,, pags. 108/107).

Com base na constatagio correta de que o ICM, como estd estruturado,
na pratica, constitui “trés impostos” distintos, os citados autores propdem:

“unificar o imposto sobre a produ¢io industrial, instituir um tributo
especial para a produgio agricola e transformar o ICM sobre o comér-
cio num imposto sobre vendas de mercadorias ao consumidor final”
(ob. cit., pigs. 107/108).

Quanto ac primeiro, eles cbservam pioneiramente, fundamentados na ans-
lise feita em outro capitulo de sua monografia, que “a diferenciacio de aliquotas
do IPL, que em parte pretende melhorar a progressividade desse tipo de tri-
buto, é anulada pelo cariter aleatdrio da distribui¢io da carga tributdria efetiva
do ICM” (ob. cit., pag. 108).

Dai porque a proposta ¢ no sentido de justapor o ICM incidente na pro-
ducio industrial com o IPL, o imposto federal especifico, porque inclusive “a
integracio IPI/ICM na industria poderia permitir, simultaneamente, aumentar
a eficiéncia econdmica do imposto sobre a produgio industrial, introduzir pro-
gressividade na tributagio indireta e uniformizar os efeitos da politica tri-

butéria sobre o preco dos produtos industriais” {ob. cit., pAg. 108).

Nesse caso, como se percebe, teriamos um imposto sobre a produgdo in-
dustrial, de competéncia federal, mas com parte da arrecadagio destinada a
Unido e outra aos Estados. A receita dos Estados niio chegaria a ser distribuida,
porquanto a sugestio dos autores ¢ no sentido de a legislagio do imposto ser uni-
ficada (concentrada na Unifio), mas o critério operacional de seu recolhimento
permitiria que a percentagem do tributo, pertencente a Unido, fosse recolhida
a0 Tesouro Federal, e a parcela estadual seria paga pelos contribuintes direta-
mente aos cofres dos Estados.

A objegio que se possa fazer quanto & perda de antonomia estadual é res-
pondida pelos autores com o fato da inexisténcia dessa autonomia na sistema-
tica atual do ICM.

Em relagio ao imposto sobre a produgio agricola, dizem que a sugestio
“apenas consagraria a pritica vigente de um imposto sobre a produgio, de
tal forma que nio haveria nenhum requisito adicional para adaptagio, a ndo
ser providéncias que visassem a garantir um tratamento regional mais uniforme
aos diferentes produtos” (ob. cit., pdg. 108).

O terceiro imposto, desdobrado do ICM, incidente sobre o comércio de
bens, é na verdade um tributo sobre vendas ao consumidor final, ou seja, sobre
a Gltima fase da circulagiio, que é a entrega aquele consumidor. Os autores
reconhecem que um imposto dessa natureza equivale a um imposto geral sobre
o valor adicionado, suscitando o entendimento de gue bastaria a substituicio
do ICM atual por um tributo desse tipo, para a solugio do problema. Todavia,
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tal entendimento nio seria correto, desde que o objetive principal da reforma
seja melhorar a distribuiciio regional da renda.

Dificuldades hi na eleicio do tipo de aliquota — se uniforme ou seletiva.
Os autores optam por aliquotas seletivas, em fungio da essencialidade dos bens,
a exemplo do atual IPI e do imposto industrial antes sugerido, cuja vantagem
seria exatamente a de complementar a seletividade do tributo a nivel industrial
(ob. cit., pag. 109).

Para a implantagio das medidas sugeridas, os autores indicam como exi-
géncia necesséria a “quantificacio dos efeitos sobre a arrecadacio total, e sobre
a distribuigfio regional da receita de diferentes aliquotas em cada setor e para
cada tipo de produto” (ob. cit., pag. 109).

6 -~ Nossa sugestdo

6.1 — Do exposto até¢ aqui, parece claro que todas as solugdes propostas
apresentam vantagens e desvantagens e, de um modo geral, pelo [ato mesmo
de nio satisfazerem inteiramente aos desafios que o problema impée, sio passi-
veis de criticas,

E, por isto, perguntamos: qual serd a causa fundamental de o ICM, com
sua sistematica de ndo-cumulatividade, ter-se revelado tio concentrador, con-
tribuindo assim para as disparidades interregionais, e niio se encontrar uma
solugao adequada desde sua implantagiio no sistema tributario brasileiro, com
a reforma de 19657

Nio vemos alternativa para a resposta, senfio repetir nossa tese inicial de
que o ICM, sendo um imposto com todas as caracteristicas de um tributo
federal, adaptado a Federacio brasileira a partir de modelo préprio a Estados
Unitdrios, com a conseqiicnte distorciio gerada pela competéncia impositiva con-
cedida as esferas intermedidrias da Federacfio, ou seja, aos Estados-membros,
3 um imposto cuja sistemitica vigente no Brasil é inadequada ao Estado Fe-

erativo.

Com base nesta constatacdo e em plena sintonia com os mencionados auto-
res, nesta questdo, apenas tentando dar contornos finais ¢ objetivos ao nosso
trabalho, dentro das linhas tragadas anteriormente, podemos dizer que sua
proposta é a mais racional e adequada a possivel alteracio estrutural do ICM,
podendo receber nossa formulagio final, nos seguintes termos:

O ICM, para se tornar um tributo vidvel do ponto de vista econdmico-
fiscal, pelo menos com atenuagio dos efeitos geradores de disparidades
regionais, deve ser desdobrado em trés impostos, sendo suas incidén-
cias, respectivamente

a) sobre a produgiio industrial, com a unificacio IPI/ICM, de
competéncia federal, seletivo em fungfio da essencialidade dos pro-
dutos e com a receita racionalmente repartida entre a Unido € os
Estados, de forma gue o recolhimento do tributo seja feito, ao
mesmo tempo, para a Unido e os Estados, nas propor¢fes corres-
pondentes.
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O problema da autonomia impositiva deverd ser encarado com
pragmatismo, tendo em vista que nos dois outros impostos des-
dobrados esta autonomia serd assegurada aos Estados.

Portanto, ¢ com 6tica eminentemente financeira que devemos ver
o problema, até porque, nominalmente, os Estados terio mais
dois impostos privativos, além de uma fonte substancial, prove-
niente desse primeiro imposto desdobrado;

b) sobre a produgdo agricola, de competéncia estadual, imposto
este de baixa produtividade, mas nio desprezivel. Sua aliquota de-
vera ser uniforme para todos os produtos, oscilando entre os 3%,
percentual que corresponde a realidade potencial do setor ¢, ainda,
a realidade da relacio atual entre arrecadacio do ICM/viabilidade
contributiva do setor agricola; e

¢) sobre o coméreio, constituindo-se num imposto sobre vendas ao
consumidor final, de competéncia estadual, imposto que seria
seletivo em fungio da essencialidade das mercadorias, cujas ali-
quotas varidveis dependeriam da quantificagio global das inci-
déncias do imposto sobre a producio industrial e sobre o comér-
cio, a fim de se avaliar os percentuais de incidéncia, tendo em
vista a otimizagdo da carga tributaria total dos dois impostos e a
graduagio da essencialidade de produtos/mercadorias tributéveis.

6.2 — O custo politico da proposta é nenhum, porque, no plano do federalismo
fiscal, os Estados teriam sua competéncia impositiva ampliada com mais
dois impostos e, no plano das finangas estaduais, o resultado positivo seria a
desconcentragio das rendas estaduais, com a redugao dos desniveis inter-regio-
nais.

O custo administrativo maior ocorresia na implantagio do imposto sobre
o comércio, provavelmente com certas dificuldades iniciais, de ordem cont4bil-
fiscal.

Mas, este custo é inerente a qualquer proposta desse tipo e serd inevitavel
quando de uma opgio concreta por qualquer uma das solugGes sugeridas.

6.3 — Por tltimo, uma adverténcia. Ndo se deve confundir nessa sugestio,
baseada na proposta dos autores tantas vezes citados, com aquelas solugbes
parciais, mencionadas neste trabalho, que foram examinadas pelo Relatério da
Subcomissdo Especial do Senado.

A primeira vista, pareceriam iguais. Na verdade, porém, as propostas par-
ciais de unificagio do ICM/IPI, a da exigibilidade do ICM na fase final do
processo econémico (Otévio Gouveia de Bulhges, Eugénio Gudin e Cid Sam-
paio) e a do imposto para as primeiras operagies dos produtos agricolas (Cid
Sampaio), nio obstante terem o mesmo sentido, ndo tém, todavia, o mesmo
objetivo e, sobretudo, a mesma estratégia e critérios de diagnéstico.

L4, ndo se pretendeu chegar as bases, 4 estrutura do sistema vigente. Aqui,

ac contririo, procurou-se investiger a causa primeira, que se localiza, preci-

samente, na estrutura. Dai, nossa sugestio ter sido de fundo, e ndo de forma;
estrutural, e nio operacional.
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